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1. INLEDNING

1.1 SYFTE

Miljokvalitetsnormer &r ett réttsligt styrmedel som anger en miniminiva for
miljokvalitet, exempelvis for vatten eller luft, som ska uppnds vid en viss
tidpunkt och dérefter upprétthallas. Ett komplicerat system av regler och
ansvariga myndigheter far betydelse vid framtagandet och genomfoérandet av
miljokvalitetsnormer. Forskningsprogrammet A Systems Perspective on
Environmental Quality Standards (SPEQS) har genom studier under perioden
2012-2016 tagit fram ny kunskap om det svenska systemet f6r
miljokvalitetsnormer. I programmet har ocksé olika sétt att reformera systemet
analyserats.

Syftet med denna rapport &r att redovisa de viktigaste lardomarna fran
forskningen inom SPEQS for hur man kan reformera det svenska systemet med
miljokvalitetsnormer och dtgiardsprogram. Resultaten ska kunna anvéndas av
myndigheter pa olika nivaer, som ansvarar for helheten eller delar av systemet,
t.ex. offentliga aktorer som tillimpar regler om miljokvalitetsnormer eller
dtgardsprogram, liksom politiker och tjanstemén som konstruerar ny
lagstiftning och andra styrmedel. En mer fullstédndig bild av all forskning som
gjorts inom programmet ges pd webbplatsen www.spegs.se.

Rapporten ér en del i SPEQS delprojekt 6. Den har utarbetats av Gabriel
Michanek (projekt 6, huvudansvarig), Lena Gipperth (projekt 1), Sverker
Jagers (projekt 2), Patrik S6derholm (projekt 3), Eva-Lotta Sundblad (projekt
4) samt Jan Darp6 (projekt 5). Bidrag till rapporten har ldamnats fran Anna
Christiernsson, Kristina EK, Christina Olsen Lundh, Lars Persson, Mikael Seva
och Charlotta Séderberg, samtliga forskare i SPEQS. Vidare har vardefulla
synpunkter lamnats fran en referensgrupp (se s. 14) och andra personer som
last utkast eller deltagit i SPEQS workshops.

1.2 BAKGRUND

En viktig anledning till att lagstiftning om miljokvalitetsnormer introducerades
i Sverige, med start i borjan av 1990-talet, dr EU-ratten. Normerna beror i
normalfallet manga aktorer, t.ex. foretag och hushéll, och de kan uppfyllas pa
olika sitt, bl.a. genom tillstdndsprévning. Overgripande &tgirdsprogram har
en centroll roll i systemet for genomférande av normerna (nedan 1.3 och 1.4)

Det finns idag en kritik mot det svenska systemet for miljokvalitetsnormer. Det
finns normer som inte uppnas, eller som riskerar att inte kunna uppnas, trots
att beslut om atgdrdsprogram har tagits. En del aktorer — t.ex. myndigheter,
verksamhetsutovare etc. — har dessutom riktat kritik mot hur systemet ar
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konstruerat samt hur det har tillimpats i praktiken. Eftersom
miljokvalitetsnormer ér ett relativt nytt rattsligt instrument i den svenska
miljopolitiken, och mot bakgrund av ovan ndmnda kritik, finns skal att
nidrmare undersoka systemets olika delar och dess &ndamélsenlighet.

Inom SPEQS har forskare fran olika samhéllsvetenskapliga discipliner
samarbetat for att studera hur systemet med miljokvalitetsnormer och
dtgirdsprogram ar uppbyggt, hur det tillimpas, vilka hinder som finns
kopplade till méluppfyllelse samt hur det uppfattas av olika berérda aktorer.
En viktig del av SPEQS har varit att utviardera moéjliga férdndringar av
systemet, inklusive vilka konsekvenser sddana fordndringar skulle kunna fa.
Sérskilt fokus har legat pd de miljokvalitetsnormer som anvands inom
forvaltningen av hav och annat ytvatten, men &ven andra normer (t.ex. for
luft) har beaktats i delar av programmet.

1.3 BEGREPPEN MILJOKVALITETSNORM OCH SYSTEM MED
MILJOKVALITETSNORMER

Miljokvalitetsnormer, som manifesteras i lagstiftning, anger ldgsta godtagbara
miljokvalitet i ndgot avseende. Historiskt har det frimst handlat om vatten-
och luftkvalitet. Det réttsliga begreppet “miljokvalitetsnorm” innefattar
numera manga olika slags miljotillstdnd som ska uppnds. Definitionen av
miljokvalitetsnorm i miljobalken (1998:808) &r vid och inkluderar bl.a. ”alla
krav ... pé kvaliteten pd miljon som foljer av Sveriges medlemskap i
Europeiska unionen”." Denna definition skiljer sig frin definitioner som
aterfinns inom EU-ritten. Att det finns manga olika definitioner av begreppet
miljokvalitetsnorm gor att det i en diskussion latt blir oklart vilken typ av
normer som avses. [nom SPEQS har vi normalt utgétt frin kérnan i begreppet
miljokvalitetsnorm: en miniminiva pa en miljokvalitet (i t.ex. vatten eller luft)
som preciseras i siffror eller andra precisa termer (se vidare nedan avsnitt 3.1).

Ut6ver miljokvalitetsnormer som sddana hanteras inom SPEQS det vi kallar
”systemet med miljokvalitetsnormer”. Hér avses ndgot betydligt vidare. Till
systemet hanfors formuleringen av miljéomaél, som sedan preciseras genom
miljokvalitetsnormer. Vidare ingér genomforandet av malen och
miljokvalitetsnormerna, dir 6vergripande atgardsprogram ar tdnkta att ha en
central funktion. f\tg'ardsprogrammen syftar till att bereda vagen for det
fortsatta genomforandet, som sker genom kompletterande miljokrav och
kontroller i form av tillstdndsprévning, tillsyn, fysisk planering m.m. Aven
anvindningen av ekonomiska styrmedel tillh6r genomférandet. Det finns en
stor organisation av domstolar och myndigheter pa olika nivaer som pé ett

' 5 kap. 2 § miljobalken.
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eller annat sitt medverkar i genomférandet. Verksamhetsutévare, hushéll och
andra enskilda aktorer berors, liksom intressegrupper av olika slag.
Kommunikation och méjligheter for olika berérda att komma till tals och att
paverka beslut dr ocksé en del av systemet, vilket illustreras i figur 1 nedan.

1.4 MILJOKVALITETSNORMERNAS HISTORIK OCH DET RATTSLIGA SYSTEMET

FOR GENOMFORANDE

Under perioden 1968-1972 infordes i USA flera miljolagar som i efterhand har
fatt stor betydelse internationellt. Hit hor lagstiftningen om
miljokvalitetsnormer, som i forsta hand tillkom for att skydda ménniskors
hélsa. I Clean Air Act och Clean Water Act angavs grénsvérden for
minimikvaliteten pa luft och vatten. Lagstiftningen var en reaktion pa en
forsamring av luft- och vattenkvaliteten i flera omréden i USA, som skedde
trots forekomsten av en rittslig kontroll av stora punktkéllor. Det radde vid
denna tid politisk konsensus om att ny lagstiftning med miljokvalitetsnormer
var nédvindig och att denna skulle utgd frin miljéns tillstdnd som sidant.”

USA:s system for miljokvalitetsnormer inférdes, i mer eller mindre férdndrad
form, i flera andra lander med olika politiska regimer. Europeiska
gemenskapen antog i mitten av 1970-talet de forsta direktiven med
miljokvalitetsnormer for badvatten, ytravatten (dricksvatten), sétvatten (med
koppling till fisk) och skaldjursvatten. Idag &r EU:s miljokvalitetsnormer for yt-
och grundvatten kopplade till ramdirektivet for vatten.’ Dessutom finns dven
EU-direktiv med miljokvalitetsnormer for luft och buller.*

Aven om systemet med miljokvalitetsnormer tidigt accepterades i stora delar
av vérlden, fanns lidnge ett forhéllandevis starkt politiskt motstdnd mot denna
form av miljokontroll i Sverige. Mdnga hade stark tilltro till den individuella
provningen av miljofarlig verksamhet enligt 1969 ars miljoskyddslag och
ansdg att den var tillréicklig. Nar de forsta reglerna med miljokvalitetsnormer
infordes ar 1992, i ddvarande hilsoskyddslagen, var orsaken inte en nyvunnen
politisk insikt om miljokvalitetsnormers betydelse for miljoskyddet, utan att
Sverige maste infora reglerna pé grund av det s.k. EES-avtalet frdn samma &r.
Den nya lagstiftningen var dock ofullstédndig eftersom den bara reglerade
luftkvalitet och saknade effektiva réttsliga instrument for att atgirda ett
overskridande av normerna; den enda direkta rattsverkan av att de angivna

? Czarnezki and Tip Lam (2014).

® Europaparlamentets och Radets direktiv 2000/60 av den 23 oktober 2000 om upprittande av en
ram for gemenskapens dtgérder pa vattenpolitikens omrade, EGT L327/1 (ramvattendirektivet).
‘ Europaparlamentets och Radets direktiv 2008/50/EG av den 21 maj 2008 om luftkvalitet och
renare luft i Europa, EUT L152/1 (luftkvalitetsdirektivet), och Europaparlamentets och Radets
direktiv av den 25 november 2002 om bedémning och hantering av omgivningsbuller, EGT
189/12 (bullerdirektivet).
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granserna Overskreds var i sjdlva verket att métning av luftkvaliteten skulle
ske. En systematisk reglering av miljokvalitetsnormer kom forst &r 1999 med
miljobalkens tillkomst. Idag finns de grundldggande reglerna om
miljokvalitetsnormer i 5 kap. miljobalken och de olika normerna preciseras
sedan i regeringens forordningar och i féreskrifter pd myndighetsniva. 5 kap.
miljobalken innehaller 4ven de grundldggande reglerna om atgardsprogram.

Miljokvalitetsnormer &r i princip regler, som anger ett miljotillstdnd som ska
eller bor uppnas och uppritthallas.” Det kan exempelvis handla om hégsta
tilldtna halt av kvdvedioxid i luft eller om minsta tillditna halt av syre i vatten. I
vissa fall bestims normerna av olika faktorer. Ett viktigt exempel &r
miljokvalitetsnormer for ekologisk vattenstatus i en ytvattenforekomst (t.ex.
en sjo). Statusen (som kan vara hog, god, méttlig, otillfredsstéllande eller
délig) bestams av forekomsten av olika biologiska och fysikaliskt kemiska
kvalitetsfaktorer (undantagsvis dven hydromorfologiska), avvigt mot ett
referenstillstand. Biologiska kvalitetsfaktorer dr exempelvis fisk, bottenfauna,
vattenvéaxter och plankton. Varje kvalitetsfaktors status bestdms i sin tur av ett
antal olika parametrar.

Genom att ange en niva for miljokvaliteten (statusen) inom ett storre eller
mindre geografiskt omrade, kommer normerna ofta att fi betydelse for
kollektiv av verksamheter och aktiviteter, som paverkar miljon i detta omrade.
Exempel pé sddana verksamheter dr industrier, jordbruk, fiskodlingar och
person- och yrkestrafik. Genom att reglera sjalva miljotillstdndet (vid
recipienten) utgoér miljokvalitetsnormerna ett instrument som sKkiljer sig fran,
och kompletterar, de réttsliga instrument som syftar till att reducera enskilda
verksamheters miljopdverkan. Denna senare typ av instrument utgérs bland
annat av krav pa bésta tillgdngliga teknik, generella gransvarden for utslapp av
vissa dmnen, tillstdndsplikt, tillsyn, sanktioner och ekonomiska styrmedel.
Miljokvalitetsnormerna utgor dven ett komplement till den fysiska
planeringen.

Att enbart ange en niva for miljotillstdndet har dock ingen omedelbar réttsligt
normativ verkan, vare sig mot myndigheter eller mot verksamhetsutévare. For
att normerna ska kunna genomféras mot dessa aktorer, och fa praktisk
betydelse, maste de kopplas samman med andra réttsliga instrument. Har far
de nyss ndmnda reglerna om kontroll av verksamheters paverkan, liksom den
fysiska planeringen stor betydelse. En svarighet vid genomfoérandet ar dock att
de regler som ar avsedda for miljokontroll av enskilda verksamheter i hog grad
tar sikte pa férhéllandena vid just den specifika verksamheten. Den fysiska
planeringen avser typiskt sett ett vidare geografiskt omrade, men &r inriktad pa

° Miljékvalitetsnormer som réttsligt instrument analyseras i Gipperth (1999).
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hur mark- och vattenomréden anvénds (for bebyggelse, vigar m.m.) och inte
framst pa att kontrollera fororeningar och liknande miljopaverkan.

Mot bakgrund av dessa begransningar i de "traditionella” mark- och
miljorattsliga instrumenten, utvecklades dtgardsprogrammet som ytterligare
ett réttsligt instrument. I korthet anges i detta, vad myndigheter eller
kommuner behéver gora for att en miljokvalitetsnorm ska nas eller f6ljas och
hur krav pé forbattringar férdelas mellan olika typer av aktorer som paverkar
normen. Det kan vara friga om dels atgérder som behéver vidtas inom ramen
for gallande lagstiftning och andra styrmedel (t.ex. tillstdndsprévning och
tillsyn enligt reglerna i miljobalken), dels nya styrmedel som kan behova séttas
in for att forbattra mojligheterna att uppna eller upprétthalla
miljokvalitetsnormen (t.ex. nya rattsliga miljokrav eller en ny utsléappsskatt).
Atgérdsprogram riktas i Sverige till kommuner och myndigheter och aldrig
direkt till enskilda aktorer (t.ex. verksamhetsutovare). Inom SPEQS ser vi ett
val fungerande atgiardsprogram som ett nédvandigt men inte tillrdckligt
instrument for att genomf6ra miljokvalitetsnormer. Mycket annat inverkar
ocksa, inte minst vilka resurser som finns for att vidta dtgidrderna.

I resterande delar av detta inledningskapitel diskuteras ett antal framtida
utmaningar som det svenska systemet fér miljokvalitetsnormer star infor, samt
hur vissa av dessa utmaningar har reflekterats dels i malsittningarna, dels i
inriktningen pa forskningsprogrammet SPEQS.

1.5 UTMANINGAR

Som antytts ovan har kritik riktats mot det svenska systemet for
miljokvalitetsnormer. Systemet star idag infér en rad utmaningar om hur
normerna ska kunna uppnds och upprétthéllas pa ett satt som uppfattas som
for samhéllet &ndamalsenligt och legitimt.

En stor del av utmaningarna rér hur miljokvalitetsnormer och atgardsprogram
regleras och tillimpas av myndigheter och domstolar. Sveriges lagstiftning
maste liksom 6vriga medlemsstaters, minst ha de krav som EU-rétten
foreskriver. Den svenska lagstiftningen maste tydligt och precist (men inte
nodvandigtvis ordagrant) aterspegla rattslédget enligt EU-direktiven; detta
foljer av savil fordraget som EU-domstolens praxis nér det géller
medlemsstaters inférlivande av direktiv.® EU-rétten kréver att
medlemsstaterna har olika slags miljokvalitetsnormer och atgardsprogram. For
nirvarande (2016) driver EU-kommissionen ett 6vertradelsedrende mot
Sverige, med kritiken att den svenska lagstiftningen inte tydligt avspeglar vissa

® For en niarmare beskrivning av de EU-réttsliga kraven betriffande implementering av direktiv
med krav pé miljokvalitet, se Olsen Lundh (2016).
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artiklar i ramvattendirektivet.” 2011 filldes Sverige for brott mot EU:s
luftkvalitetsdirektiv, eftersom halten partiklar 6verskred miljokvalitetsnormen
i tre zoner.®

Ett avgorande fran EU-domstolen fran juli 2015 (C-461/13) innebér att
svenska (och andra medlemsstaters) myndigheter, som prévar miljofarlig
verksambhet eller vattenverksamheter, i enskilda fall ar skyldiga att avsla en
tillstdndsans6kan om verksamheten kan forsdmra aktuell vattenstatus eller
dventyra att god vattenstatus uppnas inom den tidsram som bestdmts for
vattenférekomsten.” Domen (se nirmare nedan avsnitt 3.1.2) innebér att
svensk lagstiftning maste dndras, eftersom denna inte tydligt uppfyller det som
domen kréver av medlemsstaten.

Vidare har EU-domstolen lagt fast att enskilda personer ska ha ratt att i
domstol dberopa miljokvalitetsnormer, nér de ar berérda av dessa. I EU-
domstolens praxis har det hittills handlat om risker for enskildas halsa i
samband med 6vertridelse av luftkvalitetsnormer.'® Dessutom har EU-
domstolen avgjort att enskilda berérda dven ska ha ratt att i domstol kréava att
dtgirdsprogram uppréttas for att genomfora miljokvalitetsnormer och, i
samma dom, att en nationell domstol ska kunna kontrollera att programmet ar
effektivt i forhallande till vad direktivet kraver.""

I Sverige har det svenska systemet med miljokvalitetsnormer och
dtgirdsprogram utretts vid ett antal tillfdllen (se bl.a. SOU 2005:59 , SOU
2005:113 och prop. 2009/10:184), men dessa utredningar har 6verlag inte
medfort ndgra signifikanta fordndringar i lagstiftningen. Diskussionen kring
miljokvalitetsnormer har fortsatt efter dessa statliga utviarderingar och
intensifierades i och med genomfoérandet av ramvattendirektivet. Den rattsliga
diskussionen har bl.a. handlat om féljande frégor:

*  Hur kan - och bor — miljokvalitetsnormer som rattsliga instrument
avgrénsas och indelas i olika kategorier?

* Enligt ramvattendirektivet ska god ekologisk status (i vissa fall god
ekologisk potential) uppnés i vattenforekomsterna, men vad ar

" Europeiska kommissionen, Kompletterande formell underrittelse — Overtridelsenummer
2007/2239, (C2014) 8702 final, 26.11.2014. Underrattelsen avser definitionerna av férorening,
vattentjanst och vattenanvandning, miljokvalitetsnormers bindande karaktér och prispolitiken nar
det géller vattentjanster.

®C-479/10, Kommissionen mot Sverige [2011] ECR I-00070.

% C-461/13 (Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland eV mot Bundesrepublik Deutschland,
forhandsavgorande). Se vidare Michanek (2015).

¥ EU-domstolen i m&l 361/88 Kommissionen mot Tyskland [1991] ECR 1-02567 och m4l 58/89
Kommissionen mot Tyskland [1991] ECR I-04983.

' M&l C-237/07 Dieter Janecek mot Freistaat Bayern, [2008] ECR 1-06221 (férhandsavgorande).
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inneborden i detta begrepp och vad betyder det i praktiken att den
ekologiska statusen (respektive potentialen) inte far forsdmras?

*  Hur ska normerna tillimpas i enskilda drenden (t.ex. i samband med
provning och tillsyn), exempelvis rorande verksamheter som redan ar
etablerade i ett omrade och redan har ett rattskraftigt tillstdnd, som i
grunden ger en viss trygghet mot skiarpta krav?

e Hur ska miljokvalitetsnormerna kopplas till den fysiska planeringen?

¢ Hur bor atgardsprogrammen utformas, vilka aktorer de ska riktas mot
och vilken styrande verkan program ska ha?

Diskussionen kring miljokvalitetsnormer och atgardsprogram har dven handlat
om olika frdgor som inte direkt regleras i lagstiftningen, i alla fall inte fullt ut.
Dessa frégor inkluderar bl.a. féljande:

P4 vilken nivé i organisationen (t.ex. centralt eller regionalt) ska
beslut tas om miljokvalitetsnormer och atgérdsprogram?

e Vilken grad av politisk férankring bor finnas i besluten om
miljokvalitetsnormer och atgiardsprogram, och hur bor dessa beslut
kopplas till finansieringen av olika itgarder?

* Nér flera myndigheter ar involverade, t.ex. i genomférandet av ett
dtgirdsprogram, hur fungerar dd kommunikationen mellan dessa
myndigheter?

e Hur uppfattas det svenska systemet fér miljokvalitetsnormer av
verksamhetsutévare, myndigheter och allménheten, och vilka faktorer
ar avgorande for systemets langsiktiga legitimitet?

¢ Hur kan systemet utformas sé att de rddande miljokvalitetsnormerna
uppnés till 1agsta mojliga kostnad for samhéllet?

*  Hur kan - och bor - olika avvagningar goras, t.ex. gédllande
bordeférdelningen dels mellan verksamhetsutévare i
dtgiardsprogrammen, dels mellan de olika faktorer som tillsammans
bestimmer miljokvaliteten (statusen) for ett omrade?

Den diskussion som forts kring miljokvalitetsnormernas effekter och

dndamalsenlighet, och som sammanfattas ovan, utgér en viktig utgdngspunkt
for den forskning som bedrivits inom SPEQS-programmet. Till skillnad fran de

11
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flesta tidigare unders6kningar har SPEQS inte endast analyserat frigorna
utifran ett rattsvetenskapligt perspektiv. Forskningen bygger dven pé centrala
bidrag fran andra samhiéllsvetenskapliga discipliner. Bland annat genom att
jamfoéra med motsvarande system i andra lander har studierna belyst en rad
metodologiska och konceptuella fragor kring genomférandet av en
miljopolitik, som har sin utgangspunkt i miljons tillstdnd.

Fokus i denna rapport ligger pé att diskutera de viktigaste praktiska
lardomarna for genomférandet av det svenska systemet for miljokvalitetsnormer,
inom de ramar som EU-rdtten ger. Vi uppmérksammar hér att de utmaningar
som det svenska systemet stdr infor inte uteslutande ar en lagstiftningsfraga.
Det dr dven i h6g grad en fraga om hur rollerna och makten férdelas mellan
aktorer, samt om hur enskilda aktorer (t.ex. kommunala tjdnsteman,
allménhet, andra intressenter etc.) uppfattar systemet och valjer att agera.
Dessa bredare samhillsvetenskapliga perspektiv pa systemets utformning och
hur det implementeras i praktiken, erbjuder ocksé béttre méjligheter att
utvérdera systemet, samt att analysera vilka konsekvenser som en fordndring
av systemet kan antas leda till.

1.6 SYFTE, AVGRANSNINGAR OCH FORSKNINGSFRAGOR

De 6vergripande malen med forskningsprogrammet SPEQS har varit:

¢ att undersoka det rddande svenska systemet for miljokvalitetsnormer
avseende utformning, implementering samt hur det uppfattas av olika
aktorer;

e attidentifiera och analysera viktiga svagheter i de réttsliga och
administrativa delarna av systemet samt i implementeringen av dessa
delar;

e att underséka hur motsvarande system for miljokvalitetsnormer har
utformats och tillampats i andra ldnder;

e att utifran identifierade brister diskutera mojliga foréndringar i det
svenska styrsystemet for miljokvalitetsnormer och atgardsprogram.

Forskningen inom SPEQS har, som tidigare ndmnts, frdmst inriktats mot
miljokvalitetsnormer for hav och annat ytvatten. Manga av de utmaningar som
vattenférvaltningen star infor dr samtidigt av generell natur, och forskningen
inom SPEQS far i viss utstrickning dérfor betydelse dven for andra
miljokvalitetsnormer (luft, buller etc.). Forskningen inom SPEQS har i viss
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man undersokt andra landers system med miljokvalitetsnormer, fraimst med
fokus pa England, Tyskland, Frankrike och USA."*

En viktig utgdngspunkt foér forskningen inom SPEQS har varit en strévan efter
o6kad maluppfyllelse, dvs. att bidra med kunskap som kan ¢ka chanserna att n
de olika malen om t.ex. god vattenstatus inom en 6verskadlig framtid. I detta
arbete har vi sdrskilt fokuserat pa fyra perspektiv fér vad som kan — och bor —
vara relevant for ett Iangsiktigt hallbart system for miljokvalitetsnormer och
dtgirdsprogram. Dessa fyra perspektiv ar réttslig och administrativ koherens,
legitimitet, kostnadseffektivitet samt adaptivitet. Inneb6rden i dessa begrepp —
samt hur de har adresserats i forskningen — behandlas nedan i avsnitt 2.2.

Utgangspunkten for SPEQS forskning ar politiskt beslutade miljomal och
miljokvalitetsnormer. SPEQS forskning fokuserar pa det svenska
genomforandet av dessa mél och normer, utifrdn de ramar som EU-rétten
stiller upp. I den meningen dr malen och normerna ”givna” fér forskningen.
Som framgér av denna rapport har vissa deltagare vid SPEQS workshops och
slutkonferens kritiserat att miljokvalitetsnormer anvands for att reglera
ekologisk vattenstatus, dd de menar att den naturvetenskapliga osdkerheten
och komplexiteten skulle gora tillampningen besvarlig samt att risken skulle
vara stor for att orimliga och kostnadsineffektiva krav stélls. Andra deltagare
har i stallet betonat vikten av ekologiska miljokvalitetsnormer. Inom SPEQS
och i denna rapport tas legitimiteten for ekologiska miljokvalitetsnormer upp,
men ett avskaffande av dessa normer skulle kréva att EU gor dndringar i
ramvattendirektivet. En sddan 16sning diskuteras dérfor inte hér.

Slutligen ska framhéllas att SPEQS inte har haft moéjlighet att ndrmare studera
den viktiga fragan om hushdllens konsumtionsmonster — sdsom hanteringen av
kemikalier — i férhéllande till miljokvalitetsnormer.

1.7 PROGRAMUPPLAGGET | KORTHET: METODER OCH TILLVAGAGANGSSATT

SPEQS har varit ett méngvetenskapligt forskningsprogram med vésentliga
bidrag frén fyra olika samhallsvetenskapliga discipliner: rittsvetenskap,
psykologi, statsvetenskap och nationalekonomi. Flera av de enskilda
forskningsinsatserna har haft en stark forankring i ndgon av dessa discipliner,
och detaljer om teoretiska utgdngspunkter, metodval, materialinsamling etc.
finns redovisade i de olika programpublikationerna. Savil kvalitativa som
kvantitativa metoder har utnyttjats. Forskningen har exempelvis byggt pd och
inbegripit studier av gillande rétt och policydokument (inklusive en del
internationella komparationer), intervjuer med tjinstemén pa kommuner,

* Det finns flera studier som redovisar ramvattendirektivets genomférande i olika linder, bl.a.
Ekelund Entson och Gipperth (2010) och Uitenboogaart et al (2009).
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lansstyrelser etc., enkdtundersokningar riktade till sdval allmanheten som till
radgivande organ (till exempel de s.k. vattenrdden som beskrivs ndrmare
nedan i avsnitt 2.3), samt ett antal konceptuella studier av vissa av de begrepp
och samband som ér viktiga for att férstd miljokvalitetsnormsystemets
egenskaper och effekter.

P4 samma gang har forskningen inom programmet utgatt fran ett gemensamt
konceptuellt ramverk, dar de ovan namnda perspektiven (réttslig och
administrativ koherens, legitimitet, kostnadseffektivitet, och adaptivitet)
anvinds for att granska genomférandet av systemet med miljokvalitetsnormer.
I kapitel 2 beskrivs i mer detalj de gemensamma utgangspunkterna for SPEQS
samt hur programmet har varit uppbyggt kring ett antal delprojekt.

SPEQS-programmet har haft fokus pé tilldmpad (empirisk) forskning, och en
viktig uppgift for projektdeltagarna har darfor varit att diskutera utmaningar
och végval for savil forskningen som for miljokvalitetsnormssystemet med
experter och praktiker. Forskarna har forst och framst haft kontakter med
samhéllet via en referensgrupp. Ledamoéterna i referensgruppen har kommit
fran myndigheter, universitet och en advokatbyra, de flesta med
specialkompetens inom milj6- och vattenjuridik. P& s satt har SPEQS kunnat
prova forskningsfrégor och berika forskningsresultaten. Under projekttiden
har referensgruppen bestatt av féljande personer:

Bjorn Thews och Ingrid Backudd, Naturvirdsverket

Joakim Kruse, Vattenmyndigheten Bottenhavet

Karin Wall och Mats Ivarsson, Havs- och vattenmyndigheten (HaV)
Karolina Ardesjo-Lundén, Kammarkollegiet

Magnus Froberg, Froberg & Lundholm Advokatbyra

Magnus Ljung, Sveriges lantbruksuniversitet (SLU) Skara

Delar av forskningsprogrammet har pa olika sétt utnyttjat en och samma
fallstudie, ndmligen vattenforvaltningen kopplad till Alsterdn i Sméaland. Dels
har SPEQS deltagit i olika aktiviteter som vattenrdden anordnat for att studera
de utmaningar som raden stér infor i vattenférvaltningen och hur
intressekonflikterna kring dessa har tagit sig uttryck. Ett exempel 4r en
forskningsstudie om allmanhetens uppfattningar och varderingar av olika
aspekter pa miljokvaliteten i Alsterdn. Denna studie genomférdes med stod av
representanter fran narliggande kommuner och lansstyrelse.

Programmet har ocksd arrangerat ett antal workshops m.m. dér viktiga aktérer

medverkat och bidragit med synpunkter och reflektioner pé forskningen inom
SPEQS:
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e ”Miljokvalitetsnormer och atgérdsprogram i vattenférvaltningen -
vilka forandringar behovs?”, Uppsala, 23 oktober 2012. Under
seminariet presenterades SPEQS och de olika delstudierna inom
forskningsprogrammet. Darefter gjorde olika intressenter inspel och
gav forslag pa hur systemet med miljokvalitetsnormer kan fordndras.
P4 motet gavs bl.a. presentationer av representanter fran Vattenfall,
LRF och HaV.

e Seminarium i G6teborg, 14 november 2012, med deltagare fran bl.a.
SPEQS och WATERS, angéende bedémningsgrunder och andra
naturvetenskapliga fragor kring ramvattendirektivets kvalitetskrav.

e  Mote med ledningsgrupperna for de fem vattendistrikten, 12
september 2013, med genomgang och diskussion av resultat fran en
enkit till vattenrdden (projekt 4).

e Alsterdmoten: tva exkursioner 2011 och 2012 (projekt 5) samt
presentationer i Alsterbro, 26 september 2013 (projekt 4 och 5).

e  Workshop, Stockholm, 1 oktober 2014, om miljokvalitetsnormer och
dtgirdsprogram m.m. for vatten (ramvattendirektivet). I sirskilda
scenarier presenterades problem och alternativa 16sningar.
Diskussioner i smagrupper och gemensamt. Deltagare utéver SPEQS
fran HaV, Naturvardsverket, Kammarkollegiet, vattenmyndigheter,
lansstyrelser, kommunala forvaltningar, vattenrad, Svenskt vatten,
Svenskt néringsliv, LRF, SKL. och SSAB EMEA.

*  Workshop, Stockholm, 27 januari 2015, om miljokvalitetsnormer och
atgardsprogram m.m. for luft. Upplagget i huvudsak detsamma som
vid workshoppen i oktober 2014. Deltagare ut6ver SPEQS frén
Trafikverket, ldnsstyrelser, kommunala férvaltningar, advokatbyra,
IVL Svenska miljoinstitutet, Goteborgs hamn, Volvo, SKL och
Naturskyddsféreningen.

e ”Miljokvalitetsnormer och atgédrdsprogram — problem och 16sningar”.
Slutkonferens, Stockholm, 7 april 2016, med deltagare fran ett stort
antal myndigheter, kommuner och organisationer. En preliminar
version av denna rapport fanns tillganglig for deltagarna infor
konferensen. Synpunkter som inkommit har beaktats vid den slutliga
bearbetningen av rapporten.

Mer specifika forskningsresultat har ocksa spridits som ett resultat av enskilda
presentationer och vetenskapliga publikationer i olika sammanhang.

15



GENOMFORANDE AV DET SVENSKA SYSTEMET FOR MILJOKVALITETSNORMER

1.8 RAPPORTENS DISPOSITION

Kapitel 2 fordjupar presentationen om SPEQS-programmets gemensamma
utgdngspunkter och analytiska koncept, samt redogor 6versiktligt om hur de
olika delprojekten bidragit till SPEQS olika syften. I kapitel 3 presenteras de
viktigaste resultaten fran de olika delprojekten. De problem och utmaningar
som finns inom systemet med miljokvalitetsnormer behandlas och vissa
alternativa sétt att hantera dessa diskuteras. Kapitel 4 sammanfattar
alternativa 16sningar och tar upp behov av fortsatt forskning.
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2. UTGANGSPUNKTER FOR FORSKNINGEN INOM
SPEQS

2.1 SYSTEMET FOR MILJOKVALITETSNORMER SOM STUDIEOBJEKT

Figur 1 ger en 6versikt av det svenska systemet for miljokvalitetsnormer, och
anviands hér for att peka ut viktiga forskningsomraden fér SPEQS. Som namnts
ovan dr utgangspunkten for detta system att miljostatusen (t.ex. for ytvattnet i
en vattenférekomst) minst ska vara pd viss angiven niva vid en viss tidpunkt
samt att denna status inte far forsdmras.

Miljon paverkas av en rad olika samhalleliga aktiviteter, sdsom utsldpp fran
industrier, persontrafik, jordbruksverksamhet, hushallens konsumtion etc. I
normalfallet 4r det svart att hdnfora en observerad forsdmring i miljéstatusen
till agerandet hos en viss aktor eller till och med viss grupp av aktorer. For att
vara tillditna méaste aktiviteterna som paverkar miljon och manniskors hélsa
uppfylla krav pé forsiktighet och hénsyn. For att se till att dessa krav uppfylls
har myndigheter och domstolar ansvar for att tillstdndspréva verksamheter,
utdva tillsyn, informera hushall m.m. Om miljéstatusen inte uppndr den niva
som foreskrivits eller om den férsdmras maste de ansvariga myndigheterna
besluta om att anvénda befintliga styrmedel pé annat sétt eller besluta om nya
styrmedel.
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Figur 1. En 6versikt av systemet med miljokvalitetsnormer.

Inom ramen for SPEQS har ett viktigt forsta steg varit att klargora de rdttsliga
forutsdttningarna for miljokvalitetsnormer. Denna fraga dr komplicerad
eftersom det finns olika slag av miljokvalitetsnormer och for att
begreppsbildningen inte &r stringent. Det dr dock framst miljokvalitetsnormer
som utgor ”gransvirden” (dvs. som inte far 6vertrddas, se vidare nedan avsnitt
3.1.2), som far avgorande betydelse vid besluten.
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Normerna dr utgangspunkten for dtgdrdsprogram. Dessa riktas till
myndigheter och kommuner, men far indirekt betydelse dven for enskilda som
ansvarar for atgirder och verksamheter. Fran kontrollsynpunkt ska man da
skilja mellan tre kategorier, dels verksamheter (eller fordndringar av sddana)
som maste tillstandsprovas, dels verksamheter som bedrivs oférdandrat med
stod av redan existerande tillstdnd samt dels verksamheter och atgérder som
varken har eller beh6ver nagra tillstdnd (t.ex. jordbruk i ménga fall).
Atgérdsprogrammen inverkar pa samtliga dessa kategorier, men pé olika séitt
(detta utvecklas i kapitel 3).

En arsenal av andra rdttsliga instrument (fysisk planering, tillstindsprévning,
krav pa bésta tillgdngliga teknik m.m.) inverkar ocksa pa genomférandet av
miljokvalitetsnormer. Den praktiska tillimpningen av dessa instrument styrs
mer eller mindre starkt av dtgardsprogrammet.

Det dr dock oklart hur verkningsfullt det i figur 1 beskrivna systemet ar idag,
samt hur normerna ska integreras i exempelvis tillstdndsprévning respektive
atgardsprogram. En viktig aspekt som diskuteras inom SPEQS ér att styrning
och kontroll mot olika kategorier av aktorer tenderar att fungera som
“kommunicerande karl”. Om kraven mot de som inte tillstdndsprovas sétts for
lagt beroende pa ineffektiv kontroll, sa finns en risk for att kraven for att klara
miljokvalitetsnormen sitts desto hdrdare mot dem som maéste tillstdndsprévas
(i form av sédrskilt strénga villkor eller avslag pa tillstindsansékan).

Systemet med miljokvalitetsnormer &dr dock inte enbart avhéngigt av hur
lagstiftningen ar utformad och hur domstolar och myndigheter véljer att
tillimpa existerande regler. Eftersom atgirdsprogrammen riktar sig mot
myndigheter — inte minst de beré6rda kommunerna — r det ocksé viktigt att
undersoka hur politiker och tjainsteman uppfattar och tillimpar riktlinjer inom
sina respektive miljoomréden. Tidigare forskning visar t.ex. att dessa aktorer
ibland kan fatta beslut som inte &r helt férenliga med de politiska
ambitionerna. Orsakerna till detta &r att de har ett visst handlingsutrymme
eller viss kompetens, att det finns ett matt av sparbundenhet i deras praxis
samt att det ofta dr svart att kontrollera och félja upp deras beslut.
Uppfattningar om miljokvalitetsnormerna hos remissinstanser (t.ex.
vattenrdden) kan ocksé spela en viktig roll fér hur t.ex. dtgdrdsprogrammen
utformas och implementeras i praktiken.

Milj6lagstiftningen och &tgirdsprogrammen resulterar i olika konkreta
myndighetsbeslut om t.ex. tillstdndsvillkor, ekonomiska och informativa
styrmedel, tillsyn etc. Dessa stéller krav pa eller ger incitament till ndgon form
av anpassning hos det kollektiv av aktérer (verksamhetsutévare, hushall
m.m.), vars beteenden péverkar den aktuella miljéstatusen. De konkreta
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(fysiska) atgdrder som gors for att forbéttra statusen kommer med andra ord
att bestdmmas av en rad faktorer: lagstiftningens utformning och tydlighet,
mark- och miljédomstolars tillimpning av géllande regler, tjdnsteméns och
remissinstansers egna tolkningar och uppfattningar om systemet, hur allt detta
oversétts i konkreta beslut om styrmedel, samt i vilken mén som styrmedlen
verkar for att de 6nskade beteendena uppkommer och i ritt omfattning etc.

Till slut méste resultatet av alla insatser undersokas och utvérderas. Centrala
fragor ar da hur miljokvaliteten har fordndrats, om malen och normerna kan
nés (eller uppritthallas) och om ritt miljpatgarder har vidtagits. Ar exempelvis
lagstiftningen utformad pa ett sitt som gav tydliga och forutsdgbara
drivkrafter for utslappsreduktion? Skedde eventuella forbéttringar i
miljostatusen utan onédiga merkostnader for samhaéllet? Uppfattades systemet
som legitimt av centrala aktérer och verksamhetsutévare med avseende pa
t.ex. beslutsprocesser och fordelningseffekter? Utvarderingen f6ljs logiskt av
en dterkoppling: Vilka férandringar i styrningen ar lampliga infor framtiden?
Behovs exempelvis nya rattsligt tvingande regler, ekonomiska styrmedel
och/eller instrument som bygger pé frivillighet? Behovs fordndringar i
organisationen?

2.2 SYSTEMET MED MILJOKVALITETSNORMER UTIFRAN FYRA PERSPEKTIV

En viktig komponent i SPEQS har varit att utvirdera det svenska systemet med
miljokvalitetsnormer. Utvarderingen har skett med utgangspunkt fran
mojligheten att uppné det miljéméal som preciseras genom normen, men
dessutom med utgdngspunkt i fyra perspektiv, vilka introduceras i detta
avsnitt. Vi kommenterar dven kort hur forskningen i SPEQS har adresserat
dessa samt vilka resultat som har mest direkt relevans for de utmaningar som
det svenska systemet star infor.

Fragan om rdttslig och administrativ koherens aktualiseras framforallt genom
systemets forméga att fa normerna genomférda, dvs. nér lagstiftningen ska
tolkas och tillimpas samt d& de olika institutionella nivderna ska samordnas.
Systemets legitimitet ror (som antytts ovan) hur det dr utformat, hur det
implementeras samt hur utfallet pdverkar olika aktorer. Legitimitet kan darfor
ocksa studeras utifran flera olika aktorers perspektiv; i SPEQS har fokus legat
pa bl.a. kommunala tjinstemén, deltagare i de regionala vattenrdden och
allménheten. I utvirderingen av olika alternativ for systemet har d&ven
verksamhetsutévares (t.ex. industrins) perspektiv, t.ex. rérande
bordeférdelning, beaktats. Kostnadseffektivitet beror hur systemet paverkar
incitamenten for de aktorer vars aktiviteter har relevans for miljokvaliteten,
samt hur det direkt eller indirekt fordelar bérdor mellan dessa aktorer.
Slutligen &r systemets adaptivitet kopplad till férmégan hos de relevanta
myndigheterna att vid behov identifiera behovet av nya atgédrder och
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styrmedel for att sékerstélla miljostatusen, fatta beslut och genomféra
nodvandiga forandringar.

Inom SPEQS har de fyra perspektiven ndrmare definierats pa féljande sétt:

Med rdttslig koherens avses Overensstimmelse mellan olika juridiska regler,
t.ex. hur val olika réttsliga regler och normer 6verensstimmer med andra
(potentiellt 6verordnade) regler. Réttslig koherens har under de senaste aren
blivit allt mer uppmérksammat inom EU-styrning, eftersom det handlar om att
reducera konflikter och framhéva synergier inom och mellan olika
politikomraden for att uppna 6kad maluppfyllelse. Administrativ koherens har
att gora badde med hur olika politiska malséttningar samspelar eller motverkar
varandra (t.ex. mal om vattenkvalitet kontra sysselsittning eller ekonomisk
utveckling) och med hur dessa mélséttningar hanteras av olika administrativa
institutioner (t.ex. inom milj6forvaltning och landsbygdsutveckling) och pa
olika administrativa nivéer (nationell, regional och kommunal nivé).
Administrativ koherens handlar séledes om bedémningar av hur (vil)
avvigningar gors mellan olika politiska mdl, inom olika administrativa
institutioner och pa olika administrativa nivier. Analys av administrativ
koherens handlar med andra ord om att utreda vilka olika malsattningar som
finns, om de 6verensstimmer med varandra och huruvida prioriteringen
mellan dessa olika mal dr enhetlig inom hela det administrativa systemet.

Inom flera discipliner brukar legitimitet definieras som en uppfattning om att
en ledare, en institution, en regel, eller ett beslut har ratt att styra. Det dr en
forestéllning om att det rader en rdttmaétig hierarki mellan den styrande
auktoriteten och de subjekt som styrs, en bedomning som kan goras antingen
utifran géllande regler (t.ex. en konstitution) eller utifran subjektens egna
uppfattningar (t.ex. att de stodjer eller accepterar ett visst beslut). Dessa
subjekt kan vara allt frdn medborgare, féretag och intresseorganisationer till
underordnade tjinstemén i en férvaltning. Nar uppfattningen delas av ménga
av subjekten samtidigt, brukar legitimitet antas generera f6r samhéllet positiva
konsekvenser sdsom 0kad effektivitet, rattvisa och i forlingningen dven
enighet. Om det omvénda i stallet géller, det vill séiga att det rader underskott
eller frénvaro av legitimitet hos auktoriteten, fir det till f61jd att ”social
regulation is more difficult and costly”."® Subjektens acceptans eller stod for en
policy eller en dtgéird, kan vara av olika styrka, frdn ganska omedveten
acceptans (t.ex. genom forestillningen att “andra accepterar och dé gor jag det
med”, eller ibland till och med dnnu mer oreflekterat handlande eller
passivitet) till ett aktivt och hogst medvetet stod. Tillika kan detta stod eller
acceptans avse olika skeden i en policyprocess: infor ett beslut (input, huruvida

Y Tyler (2001).
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de procedurer och regler som ligger till grund for ett beslut anses acceptabla
eller inte), under genomférandet av beslutet (pa engelska throughput, om
forvaltningen sker pa ett acceptabelt sitt) samt om utfallet av beslutet 4r
acceptabelt (output, om konsekvenserna av beslutet ar gynnsamma for en
aktor eller for ett kollektiv av aktorer).™

Kostnadseffektivitet ar kopplat till om givna forbéttringar i miljokvaliteten nas
till 1agsta mojliga kostnad for samhéllet. Eftersom de merkostnader som olika
fysiska miljoatgarder for med sig i hog grad &r kontextspecifika, har
myndigheterna ofullstdndig information om storleken pa dtgérdskostnaderna
och ddrmed ocksd om hur bérdan for att m& mélen pé ett kostnadseffektivt sétt
ska fordelas pé olika hushéll och féretag. En viktig uppgift for politiken 4r
déarfor att utforma systemet sé att aktérerna ges incitament att vidta atgérder,
som sammantaget ger ett kostnadseffektivt utfall. For ménga miljoeffekter,
t.ex. vattenkvalitet, kompliceras stravandet efter kostnadseffektivitet av att:
(a) effekterna av ett kilo utsldpp pa miljostatusen kan variera beroende pa t.ex.
geografisk plats, samt (b) att statusen (t.ex. ekologisk status for ytvatten) ofta
utgor en funktion av ett antal olika kvalitetsfaktorer (t.ex. fisk, bottenfauna,
vattenvaxter och plankton).

Adaptivitet innebar i vart sammanhang att regler, tillstdnd och andra beslut,
liksom myndigheters hantering i 6vrigt av frigorna, ska kunna anpassas nir
forutsittningarna for att nd mélet (ofta preciserat i en miljokvalitetsnorm)
férandras. Syftet med anpassningen &r att nd det uppsatta mélet, t.ex. god
vattenstatus i en vattenférekomst ar 2015. Motivet till &ndrad styrning kan
t.ex. vara att beslutade atgérder i ett atgdrdsprogram inte har vidtagits eller att
dtgirderna har fétt ett annat resultat 4n forvantat. Ett annat skil kan vara att
vara kunskaper om ekosystem, teknik m.m. har forbittrats. Konkret kan
adaptiviteten innebdéra att befintliga styrmedel méste anvédndas pé annat sitt,
sdsom att géllande atgérdsprogram omformuleras eller att tillstandsvillkor
omprovas enligt reglerna i miljobalken. Adaptiviteten kan dven leda till att nya
styrmedel (t.ex. en skatt pa utsldpp) bor inforas.

Utifrén ovanstdende beskrivning av hur sjélva systemet med
miljokvalitetsnormer ar konstruerat, vilka utmaningar som aktualiseras och
vilka perspektiv vi valt att 14gga pa detta, kan vara gemensamma
utgdngspunkter illustreras sdsom i figur 2. Denna figur kompletterar figur 1
och illustrerar hur véra fyra perspektiv kan aktualiseras i olika delar av
systemet.

* Schmidt (2013), 416.

22



GENOMFORANDE AV DET SVENSKA SYSTEMET FOR MILJOKVALITETSNORMER

ATERKOPPLING

Adaptivitet:
Systemets formaga
att uppfatta viktiga
férandringar i miljo-
tillstandet och mojlig-

heten att utifran dessa
| ta nédvandiga beslut.

( BESLUT OM ANPASSNING OCH VAL AV FYSISKA ATGARDER

Kostnadseffektivitet: 1
Utformning av systemet

sa att malen kan nas till VERKSAMHETSUTOVARE OCH HUSHALL

lagsta majliga kostnad |
for samhallet.

FORANDRINGAR | MILJOKVALITETEN |

MYNDIGHETER OCH DOMSTOLAR

Legitimitet: T T |

Stéd och acceptans
for systemet hos |

central:a aktorer, t.ex. Administrativ och
ga!lanqe reglers ‘J legal koherens:
utformning, impleme- — b 2 Hur férenliga olika
tering samt utfall. institutionella nivaer
ar och olika rattsregler
ANDRA RATTSLIGA ATGARDSPROGRAM som paverkar systemet.
INSTRUMENT T.EX.

TILLSTANDSPROVNING

L_/_\/\J

RATTSLIGA FORUTSATTNINGAR
FOR MILJOKVALITETSNORMERNA

Vektorgrafik: Freepik

Figur 2. Systemet med miljokvalitetsnormer — utformning och kriterier.

Avslutningsvis bor papekas att i utvirderingen av olika alternativa
utformningar av systemet med miljokvalitetsnormer framkommer att ovan
namnda perspektiv kan sévil forstirka som komma i konflikt med varandra.
En given foréandring av systemet kan exempelvis innebéra att ndgot eller nagra
av perspektiven (t.ex. kostnadseffektivitet) blir l4ttare att uppné, medan andra
blir svérare att hantera (t.ex. koherens eller legitimitet). For beslutsfattare pa
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myndighetsniva ir det av central betydelse att forstd hur sddana
vardekonflikter kan uppsta och hanteras i praktiken.

2.3 DELPROJEKTEN | FORSKNINGSPROGRAMMET

Figur 3 presenterar 6versiktligt de olika delprojekten i SPEQS-programmet.
Projekt 1 har haft fokus pa de rittsliga forutsittningarna inom systemet for
miljokvalitetsnormer. Syftet med projektet har varit att gora en samlad réttslig
analys av det svenska systemet samt av motsvarande system i ett antal andra
lander, frén det att normerna sitts, till att de genomfoérs och f6ljs upp.
Analysen av det svenska systemet omfattar alla typer av miljokvalitetsnormer,
effekten av de senaste dndringarna i miljobalken samt rattspraxis och
tillsynsmyndigheters tillimpning. Detta projekt har ocksa utgjort en viktig
utgangspunkt fér den utvirdering av alternativa sétt att utforma systemet, som
genomforts inom ramen for programmets syntesprojekt (projekt 6). En viktig
utgéngspunkt i projektet har varit de EU-direktiv som stéller
miljokvalitetskrav. Analysen av den réttsliga koherensen mellan olika nivéer
utgdr séledes fran dessa direktiv, men ber6r ocksa relationen mellan
miljokvalitetsnormer, atgardsprogram och andra beslut som syftar till att
uppné och uppréitthélla en foreskriven miljostatus. Analysen av den rittsliga
konstruktionens forméga att medverka till adaptivitet inom systemet har
framfo6rallt utgatt fran kraven att faktiskt uppné en viss miljostatus, men med
hinsyn tagen till generella krav pa réttssédkerhet, sdsom likabehandling och
legalitetsprincipen.

Projekt 2 har framst syftat till att bidra till forstaelsen av systemets
administrativa koherens, legitimitet och adaptivitet. Detta har skett genom tva
delstudier. I den forsta har systemet for miljokvalitetsnormer, och de processer
som &r kopplade till systemet, analyserats utifrdn ett institutionellt
flernivaperspektiv (med fokus pa de formella institutionerna). Aven denna
forskning innehaller en del jimférande landerstudier. I detta delprojekt har
fokus legat pd administrativ koherens och delvis &ven pé adaptivitet. Bland de
saker som upptéckts dr ett missnéje med beslutsgdngen mellan olika niver
inom vattenférvaltningssystemet. Ett exempel ar att det forekommer fall dér
vattenmyndigheterna anger vilka atgarder HaV skall utfora. Rent formellt
innebéar detta att en underordnad myndighet har beslutanderétt 6ver en
o6verordnad myndighet och medfor att det blir oklart vem som egentligen gor
vad inom svensk vattenférvaltning.

I den andra delstudien beaktas framst frigor rorande legitimitet, vilket
undersokts genom ett aktorscentrerat perspektiv. Ndrmare bestamt har
forskningen kretsat kring tjainsteméns uppfattningar om systemet och dess
konsekvenser, samt faktorer som paverkar dessa aktorers beteenden i olika
institutionella omgivningar.
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Projekt 6: Syntes — utformning och utvardering av policyscenarier

Figur 3. Delprojekt inom forskningsprogrammet SPEQS.

Projekt 3 har syftat till att bidra med en konceptuell och empirisk analys av hur
begreppen kostnadseffektivitet och samhéllsekonomisk effektivitet knyter an
till och paverkar utformningen och genomfoérandet av miljékvalitetsnormer, i
forsta hand inom ramen for vattenférvaltningen. En viktig del av forskningen
har handlat om hur kostnadseffektivitet kan och bor forstds inom ramen for ett
system med miljokvalitetsnormer, samt om att illustrera detta empiriskt med
hjalp av tva olika fallstudier.

Det faktum att normerna bestér av en rad olika kvalitetsfaktorer har viss
relevans for ett kostnadseffektivt genomférande av systemet. Atg'arder som
forbéttrar en viss faktor kan ocksa paverka forutsittningarna att forbattra
andra faktorer. I en fallstudie har denna problematik belysts med exemplet
overgodning och férhallandet mellan kvave och fosfor, men det generella
resonemanget ir direkt tillimpbart pd miljokvalitetsnormer f6r vatten. En
annan viktig implikation av dessa mangdimensionella mal &r att det utifran ett
effektivitetsperspektiv ocksa ar intressant hur ménniskor vérderar/viktar olika
kvalitetsfaktorer gentemot varandra, t.ex. vilka faktorers kvalitet som
uppfattas som de viktigaste att sdkerstélla. I en annan fallstudie har darfoér en
enkit riktats till allmdnheten kring Alsteran, for att bland annat belysa hur
hushallen kring vattenavrinningsomréadet betraktar vattenkvalitet och hur de
forhaller sig till avvagningar mellan olika kvalitetsfaktorer.

Nar det galler genomforandet av det svenska systemet fér miljokvalitetsnormer
ar en viktig lardom fran projekt 3 ocksd att systemet bor tillimpas sa brett som
mojligt (dvs. omfatta alla relevanta aktorer), samt tillata flexibilitet i valet
mellan de olika fysiska atgarder som kan vidtas for att sékerstélla att normerna
uppfylls. P4 dessa punkter finns viktiga brister i dagens system. Dessa brister,
liksom olika strategier for att hantera desamma (t.ex. i form av
kompensationsétgérder, andra styrmedel etc.) diskuteras i kapitel 3.
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Projekt 4 har tagit fasta pa att allmdnheten ska ges mojlighet att vara delaktig i
vattenforvaltningen. Vattenmyndigheten ska samrada med bl.a. de
verksamhetsutovare och enskilda som berors av kvalitetskrav,
forvaltningsplaner och dtgiardsprogram eller av andra fragor av storre
betydelse. I Sverige har det bildats s.k. vattenrad kring lokala vattendrag for
att samverka vid beslut och genomférande av dtgarder for vattenkvaliteten. I
vattenrdden deltar kommuner, verksamhetsutovare, NGO, enskilda, m.fl. Det
finns ingen enhetlig form for ett vattenrdd och sévél storlek som
genomfOrande varierar kraftigt. Projektet har studerat hur de ménniskor som
medverkar i vattenrdden ser pa sin uppgift och pé vattenforvaltningen. Ett
syfte har varit att utreda i vilken omfattning medlemmarna i vattenraden ar
villiga att anpassa sig efter de beslut som tas for att nd uppfyllelse av
miljokvalitetsnormer och genomféra atgirdsprogram. En vilja att anpassa sig
innebar ett uttryck fér upplevd legitimitet. I projektet studeras &ven i vilken
omfattning som viljan att anpassa sig till besluten paverkas av ett antal andra
faktorer sdsom upplevd réttvisa, tillit, behov av fordndring samt personliga och
sociala normer.

Projekt 5 har syftat till att analysera motet mellan den traditionella
vattenratten och moderna miljokrav. Avsikten har varit att analysera de
svenska och norska tillstdndssystemen for vattenverksamheter. En jamforelse
har gjorts av de bada systemens rittsliga mojligheter att hantera de krav som
stélls utifrdn miljon och EU-rétten. Detta har lett till slutsatser om hur
tillstdndssystemet och miljératten pa vattenomradet bor utvecklas infor
framtiden. En central friga &r hur tillstdnd och villkor relativt enkelt ska kunna
skédrpas om detta behovs, nér det finns risk for att miljotillstindet forsdmras
eller att uppsatta och rittsligt reglerade mél om miljétillstindet (sdsom god
vattenstatus) inte nds (réttslig koherens och adaptivitet), samtidigt som
verksamhetsutévarnas och andras berattigade forvantningar respekteras
(legitimitet). Jimforelsen mellan de svenska och norska tillstdndssystemen har
dven inbegripit frigan om ersittning ska betalas till verksamhetsutévare, som
madste anpassa sina verksambheter till nya miljokrav, vilket gor att projektet
ocksa beror fragor om kostnadseffektivitet.

Syftet med projekt 6 har varit att, med utgdngspunkt frén resultaten fran
forskningen i projekten 1-5, behandla centrala problem vid genomférandet av
det svenska systemet for miljokvalitetsnormer samt att ta fram och diskutera
alternativa sétt att hantera de problemen. For att uppné detta syfte
arrangerades tvd workshops. Den forsta av dessa behandlade
miljokvalitetsnormer och dtgiardsprogram for vatten. Tre scenarier
presenterades. De tva forsta behandlade svérigheterna med att genomfora
ramvattendirektivets mél vid en havsvik som férorenas av olika slags
verksamheter (6verskriden miljokvalitetsnorm), respektive vid en dlv som
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byggts ut med flera vattenkraftsdammar som hindrar fiskvandring. I ett tredje
scenario behandlades fragor kring den organisation som har ansvar for
genomférandet av miljokvalitetsnormer och atgidrdsprogram. Varje scenario
inneholl alternativa 16sningar, varav vissa forutsatte dndrad lagstiftning.

Den andra workshoppen innehéll ett scenario: en storstad dar luften férorenas
med kvéve fran utsldpp frén vigtrafik, industriella anldggningar m.m.
(6verskriden miljokvalitetsnorm). Aven hir diskuterades alternativa 16sningar.
Ett eller flera av SPEQS fyra perspektiv var framtrddande i scenarierna.
Exempelvis visade flera scenarier hur dagens regelsystem kan leda till
kostnadsineffektiva atgérder vid uppfyllandet av en miljokvalitetsnorm, nir
krav pa minskad férorening endast realiseras i samband med obligatorisk
tillstdndsprévning av ny och dndrad milj6farlig verksamhet. Bristande
adaptivitet avspeglades i scenarier dar omprévning av tillstind var en faktor.
Legitimitets- och koherensfragor kom bl.a. upp vid diskussioner om
organisationen av vattenférvaltningen under férsta workshoppen.

Sammanfattningsvis har de tvi workshopparna gett SPEQS-forskarna béttre
insikter om hur miljokvalitetsnormer och atgirdsprogram fungerar i praktiken
idag, liksom om hur olika aktorer i samhallet kan uppfatta olika alternativa
16sningar for att underlédtta genomférandet av dessa rattsliga instrument.
Dessa insikter har pdverkat formuleringen av vissa fragestéillningar och berikat
resonemangen i denna rapport.
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5. GENOMFORANDET AV DET SVENSKA SYSTEMET
FOR MILJOKVALITETSNORMER: PROBLEM OCH
LOSNINGAR MED UTGANGSPUNKT | SPEQS
FORSKNING

I detta kapitel analyseras, med utgadngspunkt i forskningen inom SPEQS, de
problem och utmaningar vi uppméarksammat i det svenska systemet for
miljokvalitetsnormer och &tgérdsprogram.'” Vidare diskuteras alternativa
losningar och i vissa fall formodade konsekvenser av dessa. Diskussionen foljer
de forsta stegen i den struktur som ges av figur 1. Férst behandlas séledes den
rattsliga bakgrunden till miljokvalitetsnormer och andra miljokvalitetskrav
samt hur dessa antas (avsnitt 3.1). I ndsta avsnitt behandlas atgérdsprogram
som réttsligt instrument f6r genomférande av miljokvalitetsnormer (3.2).
Dérefter diskuteras hur andra réttsliga och ekonomiska instrument (tillstdnd,
tillsyn, fysisk planering, utslippshandel m.m.), ensamma eller i kombination
med atgirdsprogram, kan inverka vid genomférandet av miljokvalitetsnormer
(3.3). Myndigheternas ansvar tas upp hér och var i dessa tre avsnitt, men
fragor som ror myndigheternas roll vid genomférandet av atgdrdsprogram
diskuteras dven samlat i ett sarskilt avsnitt (3.4). De fyra perspektiven
avspeglas i till viss del i analyserna, men dven aspekter utan direkt koppling till
perspektiven behandlas, eftersom ett viktigt delsyfte med kapitlet &r att skapa
storre forstéelse for systemet i stort.

3.1 OLIKA TYPER AV MILJOKVALITETSKRAV

3.1.1 Det saknas en hanterbar struktur for miljokvalitetskrav i Sverige

Miljokrav som relaterar till miljons status skiljer sig dels avseende
preciseringsgrad (frén ett generellt mal om god status till precisa krav péa viss
kemisk eller biologisk sammanséttning som ska métas pa visst sitt), dels
avseende riéttslig effekt, dvs. vilka rattigheter och skyldigheter som finns
knutna till miljokvalitetskravet. Det finns inga begrepp for miljokvalitetskrav
som &r enhetliga for EU-rédtten och svensk ritt avseende preciseringsgrad och
réttslig effekt. Inte heller i 6vrigt 4r begreppsanvédndning i EU:s rattsakter
konsistent (t.ex. med avseende pé olika deskriptorer, parametrar, miljomal
m.m.). Att det finns s manga olika begrepp och att vissa av dessa har olika
innebord i olika sammanhang, férsvirar kommunikationen om
miljokvalitetskravens innebérd.

' For en mer ingdende analys av gillande rétt om olika slags miljékvalitetsnormer (inom EU och i
Sverige), se Olsen Lundh (2016).
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I Sverige finns olika slags krav pé viss miljokvalitet. Dels finns de i lag
reglerade miljokvalitetsnormerna enligt 5 kap. miljobalken, dels finns systemet
med miljokvalitetsmél som lagstiftarna har valt att inte integrera i
lagstiftningen. Till skillnad fran miljomal i allménhet &r
miljokvalitetsnormerna rattsligt bindande, fast i olika grad, enligt den svenska
lagstiftningen. Det innebér att féorekomsten av en miljokvalitetsnorm for med
sig vissa rittsliga effekter, bl.a. vissa utredningskrav och krav pa
hinsynstagande vid vissa verksamheter samt krav pa framtagandet av
atgardsprogram. De av riksdagen beslutade 16 svenska miljokvalitetsmélen,
ett generationsmal och ett antal delmél 4r ddremot inte réttsligt bindande,
utan avser framforallt att vigleda myndigheternas arbete och ska mer forstés
som mal att sikta mot. Dessa miljokvalitetsméal bendmns dven miljomal.

Aven om de svenska miljékvalitetsnormerna oftast har sin utgdngspunkt i EU-
ratten, ar det inte sdllan som normerna dven preciserar de av riksdagen
beslutade miljokvalitetsmélen. Oftast har miljokvalitetsnormerna tillkommit
som en direkt f6ljd av de miljokvalitetskrav som stélls genom olika EU-direktiv.
De krav pa uppndende av viss status pa miljon, som formuleras i olika EU-
réttsliga regler, bendmner sillan kraven som just miljokvalitetsnormer. Om
begreppet miljokvalitetsnorm anvénds i ett EU-réttsligt dokument, ar det inte
sékert att det avser detsamma som miljokvalitetsnormer i svensk rétt. I EU-
direktiven bendmns miljokvalitetskrav som bl.a. gransvirden, langsiktiga mal,
kritisk nivd och miljémal. Det &r sledes viktigt att uppmérksamma att det som
inom EU-direktiv bendmns miljomaél i vissa direktiv kan ha langtgéende
réttsliga verkningar. Ett tydligt exempel pa detta 4&r Weser-domen (C-461/13),
som avsag fragan om huruvida muddringar i den tyska floden Weser var
tillditna enligt ramvattendirektivet. Det EU-rattsliga kravet pd att vidta alla
nodvindiga atgarder for att forebygga en férsdmring av statusen i alla
ytvattenférekomster bendmns i direktivet som ett “miljoméal” (artikel 4.1 a). Av
Weser-domen framgér emellertid att tillstdnd i ett enskilt fall inte far ges om
tillstindet innebér att aktuell ytvattenstatus kan forsamras. Inte heller far
tillstand ges till en verksamhet om man ddrmed &ventyrar mélet att uppné av
god ytvattenstatus i berord vattenférekomst inom utsatt tid.'® De i direktivet
bendmnda miljémalen har ddrmed getts en rittslig effekt, som inom svensk
ratt endast ges av miljokvalitetsnormer (och bland dessa, i princip endast av
gransvardesnormer).

For forstaelsen ar det viktigt att vara medveten om denna stundtals
overlappande, stundtals helt divergerande, anvidndning av begreppen inom
EU-rétten och den svenska ratten. Avgorande for att bringa klarhet i
inneboérden av ett miljokvalitetskrav &r att utifrdn den enskilda réttsakten

' Michanek (2015).
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klargora huruvida det stélls krav (och hur dessa krav utformats) pé att viss
miljo ska vara av en viss beskaffenhet senast vid en viss angiven tidpunkt. For
att underlétta forstielsen av den terminologiska diskussionen i avsnitt 3.1

anvinds hir samlingsbegreppet miljokvalitetskrav.'’”

Trots att vi i Sverige har ett strukturerat miljomalsarbete, finns det inte négot
overgripande system for att klargora forhdllandet mellan olika typer av
miljomal och miljokvalitetskrav. Ju mer preciserade mélen dr, inte minst
genom miljokvalitetsnormer, desto skarpare kommer mélkonflikterna och
resurskonkurrensen i dagen. Exempelvis kan mélet god vattenstatus komma i
konflikt med maélet att begransa klimatpaverkan genom 6kad anvidndning av
fornyelsebar energi, sdsom vattenkraft, liksom med helt andra samhéllsmal,
sdsom utbyggnad av bostéder och kommunikationer. Visserligen ska mélet om
en héllbar utveckling vara vigledande i all tillimpning av miljébalken, men
det ar inte l4tt att i ett enskilt drende avgora vad som langsiktigt 4r mest
hallbart. Mal som har en tydlig forankring inom EU-ratten har foretrdde
framfér mal som har en nationell utgdngspunkt. Konsekvensen av denna
fragmentisering och brist pa 6vergripande politisk prioritering av mélen, &r att
malkonflikter kommer i dagen nir domstolar, myndigheter och kommuner ska
genomfora de olika sektorsmélen, inte minst vid réttstillimpningen.

3.1.2 Miljobalkens begrepp miljokvalitetsnorm &r inte anpassat till EU-rétten

Miljobalken skiljer mellan fyra olika typer av miljokvalitetsnormer:
grdnsvdrden som ska uppnaés, riktvdrden som bor uppnas, bioindikatorer samt
ovriga kvalitetskrav som f6ljer av EU-medlemskapet. For de tva sista
kategorierna anger lagtexten inte ndgon rattslig status, dvs. om de ska utgora
gransvarden eller riktvarden. Det dr dessutom oklart vad en norm enligt fjarde
kategorin kan komma att omfatta.

EU:s miljokvalitetsdirektiv stiller krav pé viss miljostatus som ska vara
uppnédd vid en viss tidpunkt, utan att fér dessa krav anvénda en enhetlig
bendmning. Det betyder att den svenska lagstiftaren méste analysera vilka
miljokvalitetskrav som egentligen stélls i varje direktiv. Lagstiftaren kan inte
noéja sig med att enbart anvénda begreppet miljokvalitetsnorm, eftersom det da
inte framgar om det &r en gransviardesnorm eller en riktvirdesnorm som avses.

Vissa av miljokvalitetsnormerna i luftkvalitetsdirektiven, liksom
ramvattendirektivets krav betréffande kemisk status, har i Sverige antagits
som griansviardesnormer. Ovriga krav som ramvattendirektivet stiller har
antagits som sddana normer som foljer av Sveriges medlemskap i unionen. Av

"1 andra delar av rapporten anvinds termen "miljékvalitetsnorm” eftersom denna, till skillnad
frén "miljokvalitetskrav”, ir etablerad i den svenska lagstiftningen.
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svenska forarbeten och praxis har klargjorts att dessa 6vriga normer inte ska
utgora gransviardesnormer, utan betraktas som icke bindande maélséttningar.
Svenska tillstdndsmyndigheter har férvisso ansett det n6dvéndigt att ta fram
miljokonsekvensbeskrivningar som omfattar &ven denna typ av
miljokvalitetsnormer, men i prévningar har de ekologiska
miljokvalitetsnormerna inte getts en sddan tyngd att de medfért hogre krav pa
verksamheter eller utgjort grund f6r att stoppa verksamheter (som kan bli
foljden nér i stallet "gransvardesnormer” tillimpas). De olika delarna av
begreppet god vattenstatus — vattnets kemiska status och dess ekologiska
status — har alltsa getts olika réttsféljd i Sverige. Aven de miljékvalitetsnormer
som géller for havsmiljon, forutom den norm som avser koncentrationer av
farliga &mnen och som hénvisar till ramvattendirektivet, har antagits som
normer enligt den fjarde kategorin (EU-normer) och utgér saledes inte tydliga
gréinsvéirdesnormer.18

De svenska réttskéllorna (lagtext, forarbeten och hittillsvarande svensk
réittspraxis) innebér att miljokvalitetsnormer som inte formellt &r
”gransviarden”, ska beaktas inom ramen for de allménna hansynsreglerna, men
ocksa att man i princip kan underlata att folja dem i en tillstands- eller
tillsynssituation, utan att det skulle utgora ett olagligt beslut. En ny eller
forandrad verksamhet skulle darfor, enligt de svenska réttskéllorna, vara laglig
och tilldtas, trots att den medfor ytterligare pdverkan pa en vattenforekomst,
dven om denna péverkan skulle utgora en forsamring. Det betyder ocksé att
det skulle finnas situationer dd en verksamhetsutévare inte ér skyldig att vidta
ytterligare forsiktighetsétgérder, trots att de ekologiska kvalitetskraven inte &r
uppnéadda.

Denna brist p réttsverkan, som alltsa 4r en f6ljd av hur normen antagits i
Sverige, &r problematisk eftersom det samtidigt finns ett krav pa Sverige att
vidta alla atgérder for att uppné god ekologisk status i vattenférekomsterna
2015, eller nér tidpunkten skjutits fram, 2021 eller (senast) 2027. Nér det
galler konstgjorda och kraftigt modifierade vattenférekomster &r kravet lagre,
men inte obetydligt: har hdnvisas till “god ekologisk potential”.
Medlemsstaterna ar skyldiga att se till att det vidtas atgérder for att forbattra
statusen i de vattenférekomster som inte redan uppnér god status. Vidare ska
medlemsstaterna genomfora alla tgarder som dr nédvandiga for att forebygga
en forsamring.

I den tidigare ndimnda Weser-domen klargjordes vad kraven att uppnd en god
status och férebygga en forsdmring, innebér. Av domen framgér som sagt att
en medlemsstat ar skyldig att neka tillstand till ansokta projekt som kan

'® Christiernsson (2015a) och Olsen Lundh (2014a).
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dventyra uppndendet av mélet "god ytvattenstatus”, liksom till projekt som star
i strid med ramvattendirektivets mél att forebygga férsamring av aktuell
vattenstatus, oavsett nivin pa denna. Domstolen klargér dven hur man avgor
nér det dr frdga om forsdmring. Det dr inte nédvandigt att en sdmre statusklass
nés, utan det réicker att en enda kvalitetsfaktor (t.ex. fytoplankton) férsdmras
till en lgre klass. Ar statusklassen redan den ligsta ar det tillrickligt att en
parameter forsdmras, t.ex. artsammanséttningen av fytoplankton). Detta ar ett
mycket viktigt klargérande av rattslaget.

Domen tar sikte pa tillstdndsprévning, men artikel 4.1 a) i), som tillimpas i
malet, kriaver att medlemsstaterna ska “genomfora alla dtgdrder som ar
nodvandiga for att forebygga en forsdmring av statusen i alla
ytvattenforekomster” (rapportforfattarnas kursivering). Domen stdller ddrmed
indirekt krav pd att medlemsstaterna dels forhindrar aktiviteter som kan
forsdmra statusen, dels aktivt forebygger en statusférsamring. Kraven géller
exempelvis vid beslut om tillsyn och fysisk planering, och kan betyda att
myndigheter maste initiera omprévning av tillstand.

Av Weser-domen har det klargjorts att den svenska implementeringen av
ramvattendirektivet inte motsvarar skyldigheterna enligt direktivets krav,
sdsom EU-domstolen tolkat dem. Det brister med andra ord i koherensen
mellan den svenska lagstiftningen och EU-ratten. Dessutom medfor
anviandningen av den fjarde kategorin av miljokvalitetsnorm, ocksa
svérigheter att forutse hur det svenska rittsviasendet kommer att tolka
direktivet och dess implementering i svensk lagstiftning."’

Anvindningen av begreppet miljokvalitetsnorm forefaller inte heller vara
koherent inom det svenska regelsystemet, i vart fall finns det regleringar som
vécker frigan om lagstiftaren alltid har haft helhetsbilden klar for sig. I de fall
miljébalken och andra forfattningar, t.ex. plan- och bygglagen, hinvisar
allmdnt till en "miljokvalitetsnorm” synes kategorierna behandlas likartat.
Exempelvis far enligt otvetydig lagtext en detaljplan inte antas om beslutet
strider mot en "miljokvalitetsnorm”, oavsett vilken kategori av
miljokvalitetsnorm det dr friga om. Det exemplet skiljer sig frén en situation
dér lagregeln hanvisar till specifikt till ”gransvirdesnormer”, ssom i de

' Se Naturvardsverkets yttrande i mal M 1881-09 angdende ansékan om tillsténd till anléggande
av Ladvattendns kraftverk m.m., Kramfors kommun 2010-07-02, Dnr 526-6044-09, dir
Naturvardsverket lyfter fram just det problematiska i att miljékvalitetsnormerna &r av en viss
karaktér enligt ramvattendirektivet utan att erkdnnas som sddana enligt svensk rétt.
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allménna hdnsynsreglerna (bl.a. fér att avgora om krav ska stéllas som gér
utéver "bista méjliga teknik”).*’

Beskrivningen av miljostatus eller belastning kan goras pa olika sétt. Ett
miljotillstdnd kan t.ex. beskrivas i ord eller genom att ange vissa viarden i
siffror. Under arbetet inom SPEQS har det inte framkommit nagot starkt behov
av att kunna skilja ut olika typer av normer beroende pa det sétt pa vilket
beskrivningen gors. En slutsats dr darmed att det saknas behov av att ha kvar
den tredje kategorin av miljokvalitetsnormer, ndmligen for indikatorer.

3.1.3 Det finns problem med utformningen av vattenkvalitetskraven

For att kunna uppna ett visst miljokvalitetskrav, sdsom god vattenstatus eller
frisk luft, &r det nédvéndigt att kraven ar formulerade utifrén relevanta
biologiska och kemiska férutsattningar. Uppnés de angivna kvalitetskraven ska
ocksa miljomaélet uppnas. Trots anvindningen av bésta vetenskapliga kunskap
om dessa forutsittningar, finns det alltid en risk att bedémningen av vilka
kriterier som ar relevanta eller séttet att méta dessa ar felaktigt eller
otillrackligt. For att kunna uppna miljomaélen &r det nodvandigt att systemet
for genomfoérandet av miljokvalitetskrav dr adaptivt i relation till ny kunskap
och kan hantera denna. Det medf6r att den enskilda verksamhetsutévaren
maste vara beredd pé att forutsattningarna for bedrivandet av verksamheten
kan komma att férdndras, antingen pa grund av ny kunskap eller pa grund att
miljons status férandras. Felaktiga bedomningar av vattenstatusen kan alltsa
betyda att kostnader l4ggs pa atgérder som senare visar sig inte vara
nodvéndiga for att uppna kravet om en god status, eller som inte medfor
tillréickliga forbattringar av statusen. Det 4r séledes en fraga om
kostnadseffektivitet.

Under arbetet med SPEQS har det framkommit att vattenkvalitetsnormernas
utformning, dvs. det sitt som normerna beskriver den vattenstatus som ska
uppnés och upprétthéllas, har ifragasatts. Kritik har framf6rts mot kriterierna
for god vattenstatus i ramdirektivet fér vatten samt mot hur de ska mitas.'
Exempelvis har det framforts att den kemiska statusen enbart reglerar ett fatal
av de kemiska d&mnen som finns i vattenmiljon och att dessa dessutom enbart
bed6ms var och en for sig, utan hénsyn till den sammantagna effekten som
kemikalierna kan komma att fa nir de blandas i vattenmiljon. Likasa har det
ifrdgasatts om de kvalitetsfaktorer, som framgéar av den svenska férordningen
(2004:660) for forvaltning av vattenmiljon (vattenférvaltningsférordningen)
och HaV:s foreskrifter, ar relevanta eller tillrdckliga for att kunna faststélla

"2 kap. 7 § 2 och 3 st. miljobalken. Denna precisering av normkategori stimmer vl 6verens med
industriutslappsdirektivets krav (tidigare IPPC-direktivet); Europaparlamentets och radets direktiv
2010/75/EU av den 24 november 2010 om industriutslapp._

! Se bl.a. Josefsson (2015).
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vattenstatusen i en vattenférekomst. Vidare har den svenska
vattenforvaltningsférordningen kritiserats for att vattenférekomsterna blivit
alltfér sma jamfort med vad som varit avsikten i ramvattendirektivet.
Konsekvensen av detta dr att bedémningen av statusen endast utgdr fran en
liten del av det som direktivet avser med vattenférekomst.”* Aven vad géller
luftkvalitetsnormer finns det en diskussion om vilka &mnen som ska regleras
och pa vilken nivé kvalitetskraven ska ligga, men diskussionen har inte
fokuserat pa utformningen av normerna som sédana.

Enligt ramvattendirektivet ska mélet om en ”god ekologisk status” bedomas
utifran flera kvalitetsfaktorer och parametrar, som i sin tur kan vara beroende
av varandra. f\tgéirder som syftar till att forbéttra en specifik
miljokvalitetsfaktor kan exempelvis paverka forutsittningarna for att nd en
annan faktor. En fallstudie inom SPEQS av hur fosfor- och kvéveutslapp bidrar
till forutsdttningarna for att na det 6vergripande miljomalet ”Ingen
overgddning (eutrofiering)”, illustrerar hur ett kostnadseffektivt uppfyllande
av 6vergédningsmadlet méste baseras pa en specifik mix av fosfor- respektive
kvavereduktion. Hansyn maste tas till att den énskvéirda reduktionen av
fosforutsldppen kan bero pa den redan uppnadda nivan pé kvéveutsldppen
(och vice versa).*® Som pépekats ovan 4r denna typ av interaktionseffekter
potentiellt viktiga vid planeringen for att uppnd och upprétthélla god
vattenstatus, som ar en miljokvalitetsnorm som dr sammansatt av flera olika
kvalitetsfaktorer. I den svenska lagstiftningen om miljokvalitetsnormer ges
normalt sett inget utrymme for att ta hdnsyn till sddana kombinations- och
interaktionseffekter; exempelvis behandlas ofta enskilda kvalitetsfaktorer
separat. Detta forsdmrar politikens kostnadseffektivitet.

Till skillnad fran miljokvalitetsnormerna for luft, som framgéar direkt av
férordningen om luftkvalitet, 4r det betydligt mer komplicerat att fa klarhet i
vattenkvalitetsnormernas innehall. Betrédffande god kemisk status krévs t.ex.
att man tolkar vattenmyndigheternas foreskrifter i ljuset av
ramvattendirektivet (i direktivets bilagor kan man utlasa vid vilka
koncentrationer gransen gir mellan “god kemisk status” och "uppnar inte god
kemisk status”). For att fullt ut forstd vad som fordras for att en
vattenférekomst ska anses ha ”god ekologisk status” méste man studera saval
forvaltningsplaner som VISS (Vatteninformationssystem Sverige:
http://www.viss.lansstyrelsen.se/). I vissa fall kravs utredning ned pa
parameterniva for att visa att kravet att inte ytterligare férsdmra

“ Josefsson (2015). Se &ven MMD 2016-02-24 M 2431-14; Mark- och miljodomstolen i Ostersund
ifrdgasétter om vattenmyndighetens indelning i vattenférekomster &r férenlig med
delegationsratten, eftersom indelningen inte foljer ramvattendirektivets definition av
vattenférekomst, till vilken Vattenforvaltningsférordningen hanvisar.

* Geijer (2014).
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vattenstatusen efterlevs. For den enskilde, som méste kinna till normerna nér
denne t.ex. ska utforma en tillstdndsans6kan och miljokonsekvensbeskrivning,
eller fér den myndighet som ska utéva tillsyn eller prova tillstdndet, ar detta ett
komplicerat tillvigagéngssitt.

Det finns en rad faktorer som beskrivits ovan som paverkar kommunikationen
mellan olika aktorer som berdrs av miljokvalitetskrav. Det ror tveksamheter
vad galler kvalitetsfaktorernas utformning samt metoderna for att méta dessa,
enligt bade EU:s direktiv och svensk lagstiftning. Men det ror dven svérigheter
med att fi en tydlig bild av de svenska kvalitetskraven, samt den réttsliga
effekten av att dessa inte nés.

Det finns stor risk att de olika asikterna och diskussionen kring normernas
utformning och réttsliga effekt dels minskar férutsebarheten f6r de aktorer
som kan komma att pdverkas av normerna, dels skapar konflikter mellan olika
aktorer som hédvdar olika tolkningar av reglerna. Det tar mycket tid att sétta sig
in i fragorna och stéller krav pa en viss juridisk kompetens, vilket paverkar
olika aktorers agerande. Bland exempelvis kommunala tjansteman har denna
osdkerhet visat sig kunna leda till att man bortser fran vattenkvalitetsnormerna
och i stillet hanterar drenden pé det sétt som man gjorde innan det fanns
normer att beakta.”* Aven myndigheter sdsom lansstyrelsen har visats sig
obenégna att lyfta fram miljokvalitetsnormernas paverkan pa beslut. Forskning
inom SPEQS visar t.ex. att endast en av tre ldnsstyrelser har beaktat
miljokvalitetsnormer vid tillstdndsprévningar och tillsyn av markavvattning
och dikesrensningar, trots att markavvattning enligt atgdrdsprogrammen &r ett
omfattande problem i stora delar av landet.”® Daremot beaktas i stor
utstrackning traditionella naturviarden, sdsom férekomst av fridlysta eller
sarbara arter eller skyddade omraden. Studien indikerar &ven att
regleringsbrev har stor betydelse for genomférandet av vattenférvaltningens
atgirdsprogram. Allt eftersom praxis utvecklas kan osédkerheterna komma att
minska, men helt klart &r att det finns behov av att 4ndra lagstiftningen
framforallt for att nd 6verensstimmelse med EU-ratten. En tydligare reglering
av miljokvalitetskrav kan ocksa stirka legitimiteten for forvaltningen.

3.1.4 Processen for att sétta miljomal och miljokvalitetskrav uppfattas som sluten
Svérigheterna med att uppnd miljokvalitetsmal som omfattar manga olika
dimensioner (t.ex. mdnga olika kemiska och ekologiska kriterier) kan
forstarkas av att allménheten kan uttrycka andra preferenser gentemot olika
miljokvalitetsforbattringar 4n vad som (implicit) uttrycks i raidande
miljokvalitetsnormer och kvalitetsfaktorer. Inom SPEQS har en

* Seva (2016).
 Christiernsson (2015b).
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1. Klargéra att ekologisk status i ramvattendirektivet utgér griansvdrdesnormer

For att né en 6verensstaimmelse med kraven i ramvattendirektivet, s som det
har preciserats i Weser-domen, kan i svensk lagstiftning anges att ekologisk
vattenstatus ska ses som miljokvalitetsnormer av gransvardeskaraktar.
Regeringen kan dérfor dndra vattenférvaltningsforordningen sé att det tydligt
framgar att samtliga vattenkvalitetskrav, som foljer av ramvattendirektivet,
utgor “gransvardesnormer” enligt 5 kap. 2 § forsta stycket 1 p miljobalken.
Direktivet och Weser-domen medfor dven krav pd andra dndringar, se vidare
nedan avsnitt 3.3.4.

2. Infora begreppet miljokvalitetskrav i 5 kap. miljébalken samt ange ett antal
olika typer av miljokvalitetskrav

Terminologin kring miljokvalitetsnormer, miljomal m.m. har diskuterats i flera
statliga utredningar. Utifran dessa diskussioner kan konstateras att det finns
ett starkt behov av att kunna anvianda olika begrepp for olika typer av
miljokvalitetskrav. Det handlar dels om att skilja mellan normernas syfte och
rattsverkan (t.ex. skillnaden mellan gransvardesnormer och
riktvirdesnormer), dels om att skilja mellan normer som beskriver miljostatus
(sdsom de svenska miljokvalitetsnormerna for luft- och vattenkvalitet) och
normer som beskriver den samlade belastningen (sdsom bullernormerna). Att
foreskriva om ett samlat tak for belastningen av ett omrade kan ocksd vara ett
réttsligt instrument att anvinda vid genomférandet av miljokvalitetsnormer.

For att nd en 1dmplig struktur enligt ovan kan rubriken till 5 kap. miljobalken
dndras till Miljokvalitetskrav. 5 kap. 2 § kan reglera ett antal olika former av
miljokvalitetskrav:

¢ miljokvalitetsnormer som inte far 6verskridas,
¢ riktvirdesnormer som inte bor 6verskridas,

* Dbelastningsgransvarden och

* Dbelastningsriktviarden.

En sddan fordndring av regleringen av miljokvalitetskrav medfor sannolikt att
regeringen och inte myndigheter sdsom vattenmyndigheterna skulle vara den
som utfardar normer med kvalitetskrav. Att samla miljokvalitetskraven i
forordningar skulle medféra en 6kad méjlighet till 6verblick Gver géllande
krav. Ekologisk vattenstatus skulle da ingd bland miljokvalitetsnormer som
inte far 6verskridas (forslaget under punkt 1 ovan behovs da inte).
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3. Forbattra kommunikationen med allmdnheten och verksamhetsutévare om
miljokvalitetskravens utgdngspunkter

En 6kad tillit bland allménheten for arbetet med att uppné och bibehélla
miljokvalitetskrav skulle kunna uppnds genom en béttre kommunikation om
vad som egentligen utgor en god vattenstatus. For att forbattra denna
kommunikation kan det vara viktigt att forst forsta vilka preferenser
allménheten har vad géller god vattenkvalitet. Darefter bor det klargoras hur
forvaltningens kriterier for god vattenstatus forhaller sig till dessa preferenser.
Ar en av allminhetens preferenser att vattnet ska vara klart och rent kan det
exempelvis vara nodvandigt att informera allménheten om att klart vatten inte
nodvindigtvis 4r detsamma som god vattenkvalitet, pd samma sitt som
grumligt vatten inte nodvéandigtvis betyder att vattnet &r giftigt eller farligt att
bada i eller dricka.

For att oka tilliten till att miljokvalitetsnormer och andra miljokvalitetskrav har
satts utifran bésta tillgdngliga kunskap, finns det behov av att tydliggora den
vetenskapliga grunden fér hur normerna utformats. Detta kan ske genom olika
typer av informationsinsatser. Det forekommer &ven forskning om hur
kvalitetskrav kan formuleras pa ett sétt som béttre uppfyller vetenskapliga
kriterier, bl.a. genom forskningsprogrammet WATERS.?” HaV har reviderat
grunderna for bedomning av ekologisk vattenstatus, sdsom de kommer till
uttryck i verkets foreskrifter och ytterligare férindringar kan forvintas.

Tilliten skulle ocksa kunna forbéttras genom anordnade av offentliga
hearingar med de forskare och tjinstemén, som arbetar med framtagandet av
de bedomningsgrunder som ligger till grund for normerna. En mer
langtgdende 16sning skulle vara att mojliggora for en domstol att 6verpréva
beslut om miljokvalitetskrav. En 6kad forstéelse for kriterierna for god
vattenstatus kan sannolikt oka tilliten till systemet och ddrmed, pa ldngre sikt,
dven legitimiteten och viljan att medverka till att genomfora atgarder m.m. for
att forbéttra vattenkvaliteten.

4. Infora ett miljéindex for kvalitetsfaktorer — ett enhetligt matt pa miljGkvalitet

For att mojliggora en aggregering av enskilda kvalitetsfaktorer for ekologisk
vattenstatus (t.ex. fisk, bottenfauna etc.) till ett enhetligt matt pa miljokvalitet
for vatten, kan ett s.k. miljéindex tas fram. Var preliminédra empiriska analys
visar att inférandet av ett sddant miljéindex skulle kunna innebéra betydande
kostnadsbesparingar, 4ven om dessa ocksé méste viigas mot de extra

“ http://waters.gu.se/.
** HVMFS 2013:19 och 2015:14.
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administrativa kostnaderna som skulle f6lja av att introducera en sddan mer
komplex mélformulering. En sddan l6sning forutsétter dock att EU dndrar
metoden for att bestimma god ekologisk vattenstatus i ramvattendirektivet.
Som preciserats i Weser-domen ar (normalt) varje enskild kvalitetsfaktor
avgorande for bestimmandet av statusklass (ovan avsnitt 3.1.2).

3.2 ATGARDSPROGRAMMEN

Atgérdsprogrammen som sadana behandlas i detta avsnitt. Programmen ar
centrala dven i det féljande avsnittet, som handlar om hela systemet for
genomforande av miljokvalitetsnormer med olika instrument (3.3). Det &r
oundvikligt att vissa frigor om programmen berérs i bdda avsnitten.

I detta avsnitt tar vi upp frigan om vem som ar adressat for atgéarderna (3.2.1)
och dérefter hur atgirder kan formuleras i programmen, nidrmare bestamt
vilka slags atgiarder som omfattas och hur precist atgidrderna beskrivs i
programmet (3.2.2). Vidare behandlas programmens funktion att férdela
atgirder (bérdor) mellan de olika aktérer som kan paverka uppfyllandet av en
miljokvalitetsnorm (3.2.3). Vissa fragor kring genomdrivandet av
atgardsprogram analyseras sérskilt (3.2.4). Avslutningsvis diskuteras
alternativa l6sningar pé de problem som identifierats (3.2.5).

3.2.1 Atgardsprogrammen riktas inte direkt till enskilda miljopaverkare

Atgérdsprogram riktas till forvaltningsmyndigheter pa olika nivder och
kommuner (nedan myndigheter). Dessa ”skall inom sina ansvarsomraden
vidta de tgirder som behovs enligt ett tgardsprogram”.” Enskilda
verksamhetsutévare eller hushéll traffas inte direkt av programmets atgérder,
trots att manga atgérder slutligen utférs av just dessa. Myndigheterna blir
alltsé ett mellanled vid genomférandet. Denna konstruktion innebér en risk for
att genomforandet av dtgdrdsprogrammen, och ddrmed
miljokvalitetsnormerna, inte genomfors. Detta utvecklas ndrmare i avsnitt
3.2.4.

3.2.2 Atgarderna i programmen har inte varit tillrickligt konkreta

Programmen kan ange dtgirder av en rad olika slag. Det kan vara frdga om att
forbattra kunskapslaget och att ta fram underlag for planering av framtida
atgarder. /o\tgéirdsprogrammen kan dven ange att myndigheter behover besluta
om krav pa konkreta atgirder som direkt ror enskilda aktérer. Som exempel pa
detta kan ndmnas att tillstdndsvillkor for befintliga industrier m.m. behover
omprovas och skirpas, att tillsynen 6ver jordbruk behover intensifieras for att
minska ldckage av kvave eller att ett miljoskyddsomrdde behover bildas med
generella foreskrifter for att minska férorening inom ett omrade. I manga fall

5 kap. 8 § miljobalken.
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ir det frdga om atgérder som kan genomféras med befintliga styrmedel inom
ramen for nu gillande lagstiftning. Atgérdsprogram kan dven ange att nya
styrmedel (lagliga krav, skatter m.m.) behéver inforas eller att befintliga
sddana behover dndras.

De faktiska handlingar som myndigheternas anvindning av styrmedel syftar
till (t.ex. en reducerad anviandning av konstgédsel), bendmns ocksé ofta som
dtgirder. Inom systemet med miljokvalitetsnormer anvinds begreppet
7atgéard” saledes for att beskriva bade styrmedel som olika myndigheter samt
kommunerna ska tillampa (t.ex. tillstdndsprévning och tillsyn) och de fysiska
dtgdrder (t.ex. rening av drineringsvatten) som behéver vidtas. Aven om detta
delvis dr en semantisk friga finns en risk med en sddan sammanblandning,
genom att frdgan om vilka incitament och drivkrafter som hushall och féretag
har for att utfora de atgarder som myndigheterna vill se genomférda ges for
lite fokus.*’

Utformningen av atgdrdsprogram &r en vésentlig faktor vid genomférandet av
miljokvalitetsnormer. I de dtgardsprogram for de fem vattendistrikten, som
har géllt for dren 2009-2015, 4r dtgarderna oftast ganska allmént beskrivna
och tar séllan sikte pa konkreta, fysiska atgarder vid de verksamheter som
paverkar miljokvalitetsnormen. Ofta handlar det i stillet om att informationen
om ett visst forhallande ska forbattras, eller att en ny strategi ska utarbetas.
Inte séllan dr atgdrderna sa vagt beskrivna att det knappast gar att utvirdera
resultatet i efterhand.

Graden av precision i programmet far betydelse vid prévning och kontroll av
verksamheter och dtgirder enligt miljobalken. De allménna hénsynsreglerna
anger ramarna for vilka forsiktighetsmétt som ska kravas, liksom om tillstand
ska kunna ges till en verksamhet i situationer dar det finns risk for att en
miljokvalitetsnorm inte klaras.! Atgérdsprogrammen kan dock styra
tillampningen av hansynsreglerna (frigan behandlas ndrmare i avsnitt 3.3.1).

Kommissionen har i sin landspecifika rapport om implementeringen av
ramvattendirektivet pdpekat att de svenska dtgdrdsprogrammen saknar
information om vilka konkreta atgirder som kommer att utféras och vid vilka
vattenférekomster. Dirigenom saknas ocksa information om vilka
paverkansfaktorer (miljobelastningar) som &tgérderna ar riktade mot.*

* ggderholm et al (2015).
¥ 2 kap. 7 § 2 och 3 st. miljébalken.
% Se kommissionens kritik av Sveriges &tgérdsprogram i EU-kommissionen (2012) och (2014).
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De nya forslag till atgédrdsprogram som ska gélla for perioden 2016-2021 ér,
dterigen, i huvuddokumenten lika lite véigledande och i det narmaste identiska
for de fem vattendistrikten. Till skillnad frdn 2009 &rs program innehaller dock
de nya programmen bilagor med omrédesspecifika atgérder. I dessa
dtgdrdsomraden dr graden av precision betydligt hégre 4n i tidigare program.
For vissa atgardsomraden ligger fokus pé att komma tillrdtta med problem i
samband med markavvattning och dikesrensning (atgérd: biotopvérd av
utrdtade och rensade diken), medan det i andra omraden anges atgirder for
att fa bort vandringshinder vid vattenkraftsanléggningar. I forslaget anges att
dtgirderna i bilagorna kan ersittas med andra atgiarder om sddana 4r mer
kostnadseffektiva. De nya forslagen till atgdrdsprogram har kritiserats av vissa
kommuner och intresseorganisationer och dr vid skrivande stund (juni 2016)
foremal for regeringsprévning.> En viktig, men dnnu inte klarlagd friga, 4r om
de mer precisa omradesspecifika atgirderna réttsligt ska ses som en del i
dtgiardsprogrammet. Fragan har betydelse for tillampningen av sddana regler
dér termen ”atgdrdsprogram” inverkar pa rattsfoljden (se vidare nedan avsnitt
3.2.4).%

I de atgirdsprogram som antagits for luftkvalitet ror de flesta tgérderna
kollektivtrafik, parkeringspolitik samt information och beteendepaverkande
atgirder. Krav p4 tillsyn, omprévning och foreskrifter enligt miljobalken (dvs.
atgirder som framhélls i forarbetena till balken) forekommer i stort sett inte
alls. Flertalet atgérder r allmént formulerade och ett klargérande av
omfattningen av varje aktors ansvar saknas ofta.”” Jamfort med de forsta
dtgiardsprogrammen for luft innehéller de nyare atgidrdsprogram mer precis
information om vad som ska goras, vilken effekt som dtgérden avses ha samt
vilken myndighet som &r ansvarig for dess genomforande. Fysisk planering
betraktas i atgdrdsprogrammen som relevant for luftkvaliteten pa langre sikt.
Nagra verkliga anvisningar for planldggning finns emellertid inte i
programmens dtgardskataloger — annat 4n mojligen indirekt i och med att
parkeringsétgérder eller tgarder i gatunétet redovisas.

Osékerheten om vilka atgirder som faktiskt bor vidtas far ses som ett skal till
att en stor del av atgirderna i de hittills framtagna atgérdsprogrammen for luft
respektive vatten syftar till att i ett forsta led f& fram kunskap, t.ex. genom att
en plan eller en strategi tas fram. Exempel pd sddana atgirder ar framtagandet
och genomforandet av en cykelplan i Helsingborg. Ett annat exempel &r att
2009 érs atgardsprogram for vatten anger att SGU (Sveriges geologiska

% Se 6 kap. 4 § férordningen om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon.
* S&somi 2 kap. 7 § 2 och 3 st. miljébalken.
% Gipperth & Pleijel (2008).

M



GENOMFORANDE AV DET SVENSKA SYSTEMET FOR MILJOKVALITETSNORMER

undersokning) ska ta fram kartunderlag som anger kermarkens
erosionskénslighet och risken for hoga forluster av fosfor.

Ett annat skl till att dtgdrdsprogram saknar konkreta dtgérder kan vara
uppfattningen att myndigheternas utrymme for att tillimpa miljobalkens
hansynsregler (t.ex. vid tillstdndsprévning eller tillsyn) ddrmed skulle
begrénsas sd mycket att atgdrderna kan uppfattas som krav riktade mot
enskilda aktorer, medan lagen anger att de ska vara bindande enbart for
kommuner och myndigheter. Hir uppkommer alltsé ett dilemma — det stélls
krav fran bl.a. EU-kommissionen att dtgardsprogrammen ska vara mer precisa,
men dagens lagstiftning kan forstas sd att vattendelegationer, ldnsstyrelser
eller kommuner inte ska fatta beslut om dtgardsprogram dér atgédrderna ar sa
precisa att de uppfattas som bindande i en enskild beslutssituation.

3.2.3 Atgardsprogrammen har fordelat bérdor ojmnt

Miljokvalitetsnormerna reglerar miljokvalitet i ett storre eller mindre
geografiskt omrade, som ofta pdverkas av mdnga olika verksamheters
storningar. Det kan exempelvis vara friga om en vattenférekomst som
fororenas med ett visst imne (som regleras i miljokvalitetsnormen) genom
direkta utslépp fran industriella och liknande anldggningar och mer diffus
fororening fran trafik, jordbruk, fiskodlingar m.m. Indirekt inverkar &ven
annat, sdsom hushéllens konsumtionsménster (som inte studerats i SPEQS).
Det ér alltsa ett kollektiv av aktorer som behover tréffas av krav i syfte att klara
normen. Atgérdsprogrammen kan sédgas hantera detta kollektiva ansvar,
genom att fordela bérdor pa de olika kéllorna till férorening och annan
paverkan pé miljokvaliteten. Ett dtgdrdsprogram &r pa det sittet ténkt att ha
en samordnande roll. Bérdefoérdelningen och hur den uppfattas far betydelse
for koherensen mellan miljokvalitetsnormer och beslut i samband med
tillstdndsprévning, tillsyn, fysisk planering m.m. (se figur 1 i avsnitt 1.2 samt
avsnitt 3.3.1).

Bordefordelningen far dven betydelse for hur kostnadseffektivt
miljokvalitetsnormer uppfylls. Ju mer avgrénsad andel av det totala antalet
aktorer som paverkar miljokvaliteten i ett vattenomrade som
dtgiardsprogrammen omfattar, desto storre dr sannolikheten for att
forhallandevis billiga dtgérder inte genomfors. Dagens svenska
atgardsprogram for vatten (2009-2014) omfattar exempelvis inte nagra
atgirder som relaterar till fiske, trots att fisk dr en biologisk faktor for
ekologisk vattenstatus och fisket indirekt d&ven kan paverka andra faktorer.*
Likasd berors skogsbruket endast i mycket liten omfattning.

* Michanek och Christiernsson (2014), s. 228-234.
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Legitimiteten for systemet med miljokvalitetsnormer kan formodas paverkas
avivilken mén de olika miljépaverkarna uppfattar att krav pa atgérder
fordelas rattvist. Vad som uppfattas som réttvist skiljer sig mellan individer och
grupper. Den enkit till medlemmar i Sveriges samtliga vattenrad som
genomforts inom SPEQS,” visar sammanfattningsvis att det inte finns en
enhetlig uppfattning i frigan om vad som utgér en réttvis férdelning av krav pa
atgarder (vilka ocksé kan uttryckas som kostnader) mellan olika aktorer.
Analyserna kan i enlighet med detta resultat inte visa att det finns ett samband
mellan uppfattning om rattvisa och viljan att delta i genomférandet av
Stgdrdsprogrammet.®® Enkiten hade tva pastienden om rittvisa som de
svarande skulle instimma i eller inte. Det géllde fragan hur mycket tid och
pengar som kravs for att genomfora vattenforbattrande atgérder. Drygt 30
procent av medlemmarna kunde inte instimma i att fordelningen mellan olika
aktorer fordelades rattvist. Ytterligare ca 40 procent hade ingen uppfattning.
For motsvarande fraga avseende réttvisa mellan individer kunde aterigen 30
procent inte instimma medan 50 procent inte hade ndgon uppfattning. Den
stora andelen personer som inte har en uppfattning om huruvida férdelningen
av bordor ar rattvis eller inte, kan eventuellt forklaras med att de helt enkelt
inte vet hur bordorna ar fordelade. Detta har att gora med hur
kommunikationen och transparensen i systemet paverkar legitimiteten.

Har kan ater relateras till SPEQS undersokning av hushéllens syn pa
vattenkvaliteten i Alsterén (jfr avsnitt 3.1.4). Unders6kningen visar att
allménheten lagger olika stor vikt vid vilken indikator fér vattenkvalitet som
tgarder dr kopplade till. Aven betalningsviljan varierar med avseende pa de
olika indikatorerna. Som ndmnts ovan visar forskningsresultaten bl.a. att
hushallen kring Alsteran uppvisar en relativt hog betalningsvilja for atgarder
som Okar vattnets klarhet (siktdjupet) och som leder till 6kad artrikedom nar
det géller fisk, medan de inte r villiga att betala nagot for tgédrder som 6kar
artrikedom av bottenlevande djur. Det dr dock naturligt att denna typ av
varderingar ar behiftade med ett betydande inslag av osékerhet, och studien
underséker ocksa hur resultaten kan ténkas paverkas av sddan osikerhet.*

3.2.4 Brister i genomforandet av atgardsprogram

Som utvecklas nedan i detta avsnitt innebér den regel som anger att
myndigheter och kommuner ”skall inom sina ansvarsomraden vidta de
atgarder som behovs enligt ett Atgardsprogram”,*® ingen garanti for att
atgirderna verkligen vidtas. Vi har inom SPEQS inte haft mojlighet att utfora
ndgon omfattande utredning av hur programmen hittills har genomf6rts, men

*" Sundblad et al (2013).
* Se von Borgstede et al (2016).
* Ek och Persson (2016).
‘5 kap. 8 § miljobalken.
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ett par studier visar att dtgdrdsprogram inte ens namns i beslut om
markavvattning i tre 1an samt, dessutom, att miljokvalitetsnormerna for
berorda vattenforekomster endast beaktats i ett av de tre ldnen, trots att
markavvattning identifierats i dtgérdsprogrammen som ett omfattande
problem for vattenkvaliteten och att ingreppet kan leda till forsdmring av den
aktuella statusen i strid med ramvattendirektivet. En stor del av
vattenférekomsterna i de studerade lédnen uppnadde inte god ekologisk
vattenstatus.*'

Det finns olika skl till varfor genomférandet av atgardsprogram kan férsvéras.
En orsak berordes i avsnitt 3.2.2. Atgérderna kan vara otydligt formulerade i
programmet, nir det géller att ange vem som ar ansvarig for att dtgdrden
vidtas, liksom nér, var och hur den ska utforas. En annan orsak kan vara att
adressaten inte har férméga att genomféra atgdrden. Om den myndighet som
ska besluta om konkreta atgirder — t.ex. en tillsynsmyndighet som ska stélla
krav pa en lantbrukare att minska utsldpp av nérsalter, eller besluta om att
inleda en process for omprévning av utslappsvillkor — &r passiv, finns en risk
for att konkreta dtgarder fordrojs eller inte vidtas alls. Passivitet kan bero pa
manga orsaker, sdsom resursbrist eller prioritering av andra uppgifter som
syftar till att genomfora regeringspolitik, andra EU-direktiv m.m.

Det finns fa rattsmedel att tillgripa for att fa till stdnd réttelse for den
myndighet som beslutat om &tgdrdsprogrammet och som har ansvar for att se
till att det genomfo6rs. Den svenska forvaltningsstrukturen &r i grunden inte
uppbyggd for att hantera en situation d& en myndighet inte gér vad som alagts
den. Denna myndighet kan riskera att fa kritik av JO, men i 6vrigt saknas idag
normalt sanktioner mot detta slags passivitet.*

I detta sammanhang ska framhéllas rétten for enskilda och miljborganisationer
att utmana passiva myndigheter genom att vinda sig till domstol. EU-
domstolen har framhallit att "enskilda och juridiska personer som omedelbart
berors av en risk for att grdnsvarden eller troskelvarden 6verskrids har réatt att
krava att berérda myndigheter, i forevarande fall genom att vanda sig till
behoriga domstolar, uppréttar en handlingsplan fran den tidpunkt d& en sddan
risk foreligger”.”® Denna instéllning bekriftades genom en dom 2014, dir de
berbrda miljéorganisationerna gavs samma majlighet.** Avgérandet i det

senare fallet bekréftar att EU-réttsligt betraktas miljoorganisationer som

“* Christiernsson (2015b).

“? Se vidare Lundin (2015).

“C-237/07 Dieter Janecek mot Freistaat Bayern [2008].
*C-404/13 Client Earth [2014].
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bérare av det allménna miljointresset och ska ha mojligheten att utmana
myndigheternas agerande — eller brist p& agerande — i dessa fragor.”

I Sverige har rattsutvecklingen pa unionsniva och genom det inflytande som
Arhuskonventionen har pé detta omrade, medfért att HD och Mark- och
miljooverdomstolen under senare ar har utvidgat sévél enskildas som
miljoorganisationers mojligheter att agera rattsligt i motsvarande
situationer.* Miljoorganisationer och enskilda som berors av
dtgiardsprogrammets genomfoérande har redan idag mojlighet till
domstolsprévning av myndighetspassivitet i forhallande till vad som ségs i ett
séddant program. Den enskilde kan till en myndighet anméla bristande
genomforande av ett atgidrdsprogram. Myndigheten dr ddrmed skyldig att
uppritta ett drende som ska beredas och avslutas med ndgon form av beslut,
t.ex. att ndgon atgiard med anledning av anmilan inte ska vidtas ("noll-
beslut”). Detta beslut kan éverklagas till domstol. Aven ett beslut av
miljomyndighet att inte inleda ett omprovningsdrende — t.ex. med anledning
av att ett atgdrdsprogram anger att omprovning ar en nodvindig atgérd for att
uppfylla en miljokvalitetsnorm — kan overklagas till domstol.

3.2.5 Alternativa losningar
1. Tydligare formulering av atgdrderna

En forutsattning for att rattsligt kunna genomféra miljokvalitetsnormer vid
tillstdndsprévning, tillsyn och fysisk planering &r att dtgdrdsprogrammet
tydligt visar vilket resultat som ska uppnés vid en viss tidpunkt och hur detta
resultat ska nds genom atgarder inom olika sektorer. Programmet starker da
koherensen mellan miljokvalitetsnormen och reglerna for att genomféra
normen.

Det dr en fordel vid tillstandsprévning, tillsyn och fysisk planering om
dtgiardsprogrammet i hog grad kan ange vilka konkreta fysiska atgarder som
behover vidtas. De dtgédrdsprogram som hittills har antagits for att genomfora
malen for vattenforekomsterna enligt ramvattendirektivet, har i huvudsak inte
haft en sddan utformning. Attidetalj ange vad som ska gora pa viss plats
kraver dock kunskap som manga ganger inte finns att tillg. En alltfor
detaljerad reglering kan &ven medfora att verksamheter blir inlésta i viss
teknik, trots att det utvecklats nya sétt att stadkomma miljoforbattringar.

% C-115/09 Trianel [2011].
“NJA 2012 5. 921, MOD 2011:46 och MOD 2012:47-48. Se dven Darpé (2013).
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2. Atgirdsprogram innehdller forvaltningsbeslut mot enskilda

Lagstiftningen skulle kunna 4ndras sa att dtgérdsprogrammen far innehalla
forvaltningsbeslut mot enskilda. Atgérdsprogrammen skulle d& kunna alagga
en enskild verksamhetsutévare att vidta en atgérd, sdsom att anséka om
tillstand eller att minska utslépp till en viss nivé. En sddan 16sning leder alltsa
till att kravet stélls direkt till enskilda, utan att en miljomyndighet forst ska
behova fatta ett sarskilt beslut med anledning av programmet; mellanledet
forsvinner.* Ett beslut som inte efterlevs inom foreskriven tid kan leda till att
ansvarig myndighet kan tillgripa olika typer av sanktioner for att genomdriva
dtgirden. En nackdel med detta alternativ ar att den myndighet som beslutar
om atgirdsprogram (sdsom vattenmyndigheten) i vissa fall skulle beh6éva gora
komplicerade individuella bedémningar. I sddana fall 4r det ofta béttre att
miljéprovningen sker i en tillstdndsprovning eller i ett sérskilt tillsynsarende.
En annan konsekvens av att dtgdrdsprogram innefattar férvaltningsbeslut r
att dessa beslut méste kunna 6verklagas. Det kan tala for att forvaltningsbeslut
tas sérskilt och inte som en del av tgirdsprogrammet.

3. Atgdrdsprogram kombineras med generella foreskrifter

Atgérdsprogram skulle kunna kompletteras med generella foreskrifter
(normgivning) och innehélla generella krav riktade mot enskilda aktorer eller
myndigheter och kommuner. lo\tgéirdsprogramutredningen foreslog 2005 en
sddan mojlighet, men forslaget genomfordes aldrig. Utredningen foéreslog en
foreskriftsratt for regeringen eller for den myndighet som regeringen
bestimmer; det handlade om generella foreskrifter om forsiktighetsmétt.
Foreskriftsratten forslogs géilla med stod i dtgardsprogram som faststéllts av
regeringen, vilket skulle innebéra att ansvaret for att hantera eventuell
regelkonkurrens hamnar pé regeringen.48

En férdel med generella foreskrifter dr att kraven snabbt kan fa genomslag mot
manga verksamheter samtidigt. Sddana foreskrifter skulle kunna ersétta
tidsédande och ineffektiv individuell omprévning och tillsyn, och darmed
bidra till att férdela bérdorna som féljer av ett dtgdrdsprogram pa ett mer
kostnadseffektivt och legitimt satt. Det forutsatter att det handlar om krav som
typiskt sett kan regleras genom generella foreskrifter.

En nackdel som ofta framhalls 4r att generella foreskrifter dr olampliga nér,
som ofta &r fallet i praktiken, omstidndigheterna varierar frén fall till fall. T.ex.

“ Atgéirdsprogramutredningen foreslog att tgdrdsprogram skulle kunna forvaltningsbeslut
riktade mot myndigheter och kommuner; SOU 2005:113, avsnitt 4.5.
“® SOU 2005:113, avsnitt 4.5 och 4.7.
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kan lackaget av nérsalter fran olika gérdar variera starkt beroende pa skilda
lokala geologiska férh&llanden.*® Foljden skulle d& bli att det generella kravet i
foreskriften inte ar individuellt kostnadseffektivt; kravet blir ibland for hogt,
ibland for lagt, eftersom ingen viktning sker utifran faktisk miljépaverkan.
Detta kan tala for att generella foreskrifter kompletteras med individuell
kontroll. De generella féreskrifterna uttrycker dé ett normalkrav, men
lagstiftningen kan medge ldgre krav genom att dispens far ges i enskilda fall,
nér miljényttan inte star i rimlig proportion till kostnaden fér den enskilde.
Vidare kan lagstiftningen innebdara att hogre krav vid behov ska stéllas i
enskilda fall, dels i villkor nér en verksambhet tillstdndsprovas eller omprovas,
dels genom foreldgganden fran tillsynsmyndighet nér tillstdnd inte krévs, samt
dels genom att redan givna tillstdnd (och villkor) skérps i samband med
omprovning. En annan variant ar att foreskriften bestaimmer ett allmént krav
pa t.ex. faunapassager, men att den ndrmare utformningen faststills genom ett
separat godkdnnande av tillsynsmyndigheten.

Att styra genom generella foreskrifter, parallellt med individuell kontroll,
forekommer redan i betydande utstrackning. Sedan lange finns generella
foreskrifter med miljokrav som meddelats med st6d av miljobalken, bl.a. for
djurhallning och gédselhantering och for deponier,™ regler som inférts for att
genomfora EU-direktiv.”' 72013 antogs (den svenska)
industriutslappsforordningen (2013:250). Den innebdr att uppdateringen av
miljoteknikkrav fran EU (sé kallade BAT-slutsatser), direkt genom
férordningen blir gillande for svenska verksamheter som omfattas av
direktivet.>® Vidare har Vattenverksamhetsutredningen foreslagit att generella
foreskrifter ska kunna meddelas mot vattenverksamhet, t.ex. for att skapa
faunapassager vid vattenkraftverk i syfte att uppna ramvattendirektivets
miljomal.>?

Det dr ocksa viktigt att uppmérksamma att det genom anvandning av
instrumentet miljoskyddsomréde, redan finns mojligheter att utfirda generella
foreskrifter for att genomfora miljokvalitetsnormer av olika slag (vatten, luft,
buller) och anknytande atgdrdsprogram. Instrumentet kan anvandas i
samband med alla slags miljokvalitetsnormer, inte bara gransviardesnormer

“ Problemet analyseras i Tegner Anker (2015), med avseende nitratférorening i Danmark.

%12 kap. 10 § miljobalken, forordningen (1998:915) om miljdhénsyn i jordbruket och, i detalj,
Jordbruksverkets foreskrifter SJVFS (2004:62) om miljéhédnsyn i jordbruket vad avser véxtnaring
(omtryck i SJVFS 2011:25) samt férordningen (2001:512) om deponering av avfall.

°' R&dets direktiv 91/676 av den 12 december 1991 om skydd mot att vatten férorenas av nitrater
fran jordbruket resp. Rédets direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om deponerings av avfall,
EGT L 182/1.

*2 Férordningen reglerar BAT-slutsatser med respektive utan utslippsvirden, men dven slutsatser
(BREFs) som hérror fran det tidigare gillande IPPC-direktivet.

¥S0U 2013:69, s. 308 ff. Motsvarande méjlighet finns sedan tidigare nar det giller miljofarlig
verksamhet, 9 kap. 4 och 5 §§ miljobalken.
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utan dven t.ex. miljokvalitetsnormer for god ekologisk vattenstatus (se vidare
nedan avsnitt 3.3.3).

4. Okad transparens om bérdornas fordelning

Den brist pd upplevd jamn férdelning av bérdor som redovisas i avsnitt 3.2.3.
kan delvis bero pé otillrdcklig information om hur bérdorna faktiskt férdelas.
Att 6ka transparensen om de faktiska bordorna for olika kategorier av
verksamhetsutévare och paverkanskéllor genom en tydligare beskrivning i
dtgiardsprogrammen, kan medverka till att minimera osikerheten om behovet
att genomfdra dtgiarderna. Okad transparens kan ocksd uppnés genom en mer
kontinuerlig uppf6ljning och information till vattenrad, verksamhetsutévare,
myndigheter m.fl. om genomférandet av atgirder. En 6kad transparens om
bordornas fordelning kan vidare synliggora det som olika aktorer uppfattar
som oréattvisor och medverka till en diskussion om vad som utgor en rattvis
fordelning. I forldangningen kan en 6kad transparens leda till behov av att
fordndra bordeférdelningen. Detta &r en del i en adaptiv férvaltning.

5. Tydligare ansvar for att genomfora atgdrdsprogram anges i olika forfattningar

Den allminna regeln som anger att myndigheter och kommuner ”skall inom
sina ansvarsomraden vidta de dtgidrder som behovs enligt ett
atgardsprogram”,”* kan preciseras genom att mer specifika skyldigheter anges
i den speciallagstiftning som direkt ligger till grund fér en myndighets beslut.
Nar det galler atgarder riktade mot exempelvis fisket och skogsbruket, kan en
sarskild regel i fiskelagen (1993:787) respektive skogsvardslagen (1979:429)
ange att de myndigheter som fattar beslut under dessa lagar ska folja
miljokvalitetsnormer och vidta de atgérder som anges i atgardsprogram. Plan-
och bygglagen (2010:900) hanvisar idag till att miljokvalitetsnormer ska
foljas, diremot ndmns inte atgardsprogram i denna lag (frigan aterkommer i
avsnitt 3.3.1) 23

6. Atgdrder for att motverka passivitet hos myndigheter och kommuner vid
genomforande av dtgdrdsprogram.

Som framhallits ovan kraver miljobalken att de adresserade myndigheterna
och kommunerna genomfér sina skyldigheter enligt tgidrdsprogram. Aven om
det skulle finnas skil att tro att genomforandet av dtgérdsprogrammen
kommer att forbéttras i framtiden &r det viktigt att pAminna om EU-rattens

* 5 kap. 8 § miljébalken.
** Se underavsnittet "Miljokvalitetsnormer och dtgirdsprogram vid fysisk planering”. Se &ven
avsnitt 3.3.3., p. 11).
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krav att Sverige forutsétts ha ett system for att genomfora
miljokvalitetsnormerna. Sdledes har de grundldggande skyldigheter som géller
vid genomforande av atgardsprogram enligt ramvattendirektivet®® — att inte
forsamra ytvattenstatusen och att uppné god vattenstatus vid viss tidpunkt —
en “tvingande verkan ... i varje steg” av forfarandet enligt direktivet.”” Det ar
alltsd inte acceptabelt att ett steg i uppfyllandet av dessa skyldigheter skulle
vara avhingigt av enskilda myndigheters och kommuners formaga eller vilja
att agera.58 Inom SPEQS har vi inte utrett dessa frégor i detalj, men hér ges
négra exempel pd alternativa l6sningar som kan 6vervégas, som bygger pa vad
som anvéants i andra sammanhang.

En 16sning kan vara att en viss myndighet, sdsom Hav eller Naturvirdsverket,
far foreldgga en passiv myndighet eller kommun att agera enligt programmet
och/eller att den 6verordnade sjélv fir utfora atgarden pé den passiva
myndighetens/kommunens bekostnad. I plan- och bygglagen finns en ratt for
regeringen att under vissa forutsattningar forelagga en passiv kommun att
besluta om detaljplan eller omradesbestimmelser. I sista hand kan regeringen
sjdlv besluta pa kommunens bekostnad.”” I USA har federala EPA
(Environmental Protection Agency) réttsliga befogenheter enligt Clean Air Act,
att besluta om sanktioner mot delstater som inte uppréttar atgiardsprogram (sa
kallade State Implementation Plans, SIP), for att genomdriva
miljokvalitetsnormer for luft. EPA kan besluta om att den federala
finansieringen av motorvagar ska stoppas eller foreskriva att delstaten ska hoja
kraven pé nya eller utvidgade verksamheter. I fall da en delstat inte fattar
beslut om en plan inom foreskriven tid kan EPA i stéllet ta 6ver och sjalv
besluta om en sédan plan for delstaten.®® Erfarenheterna fran bada systemen,
planforeldgganden i Sverige och SIP i USA, ar att dessa instrument inte
anvands i praktiken. Det utesluter inte att systemen kan fungera preventivt.61

En annan mojlighet kan vara att HaV eller Naturvardsverket ges mojlighet att
viacka talan om en sanktionsavgift mot en passiv myndighet eller kommun.
Sedan 2010 far Konkurrensverket enligt lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling vécka talan i domstol om sanktionsavgift

* Artikel 4.1 a.

" Weser-domen, 42-43.

*® Se gven Lundin (2015).

%11 kap. 15-16 §§ plan- och bygglagen. En likartad regel finns i 8 § viglagen (1971:948):
”Underléter en kommun att bygga vég, fér vars byggande utgétt statsbidrag, eller eftersitter en
kommun skyldighet i frdga om végs drift, kan Trafikverket foreldgga kommunen att inom viss tid
vidta rattelse. Om foreldggandet inte f6ljs, far verket 1ata utféra nodvéandiga atgarder pé
kommunens bekostnad.”

% Czarnezki and Tip Lam (2014).

®! Inget planforeldggande har meddelats enligt plan- och bygglagen och endast tva med stod av
den tidigare gillande byggnadslagen frn 1947. Planforelaggandets praktiska betydelse
diskuterades infor beslutet om den nya plan- och bygglagen som kom 2010. Trots ett forslag att ta
bort instrumentet, blev det kvar i den nya lagen.
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(upphandlingsskadeavgift) mot en upphandlande myndighet, som brutit mot
upphandlingskraven. I en rapport visar Konkurrensverket att avgiften har haft
stor betydelse for forandrade rutiner och organisation hos myndigheter.62
Avgifter kan ocksé tas ut mot kommuner som inte f6ljer sina aldgganden enligt
lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade och enligt
Socialtjanstlagen (2001:453). Ett nérliggande alternativ ar att en 6verordnad
myndighet far anvanda vite for att genomdriva ett féreldggande mot en passiv
myndighet eller kommun.®

Oavsett vilken typ av genomdrivandemekanism som véljs kan det férmodas att
det finns ett motstdnd mot denna typ av 165ning.64 Ett annat alternativ ar att i
stillet ge bidrag eller annan férman till de myndigheter och kommuner som
genomfor atgéirderna (som de, nota bene, &r lagligen skyldiga géra), men detta
vécker ocksé en rad béde politiska och réttsliga frigor. Det handlar i stor
utstrackning om férhallandet mellan olika myndigheter och kommunerna.

7. Fordndra ansvaret for beslut om datgdrdsprogram

Fragan om genomdrivande av dtgirder (se ovan) bor kopplas till fragan om var
ansvaret for beslutet om atgirdsprogram bor ligga.
Miljomyndighetsutredningen har foreslagit att HaV ska ta 6ver ansvaret frin
de fem vattendelegationerna, for att fatta beslut om dtgérdsprogrammen for
vattendistrikten.®® Ett annat alternativ ir att denna roll tas av regeringen, som
redan har bade den finansiella makten och ett tydligt politiskt ansvar gentemot
EU, liksom en 6vergripande makt 6ver samtliga myndigheter.

Om atgirdsprogram for vatten dven i framtiden ska beslutas av
vattenmyndigheter, kan man 6vervéga alternativet att beslutet ska 6verprovas
av 6verordnad myndighet (t.ex. HaV) under vissa forutséttningar, sdsom om
forhéllandena i en vattenférekomst forsdmras eller om det ar osannolikt att
god vattenstatus kommer att nés ien s&dan.®® En sidan overprovning skulle
kunna férbéttra programmens kvalitet, men dven férsena processen. Aven
legitimiteten fér programmen kan paverkas, positivt eller negativt.
Overprovning av beslut férekommer inom miljoritten. Linsstyrelsen &r skyldig
att enligt plan- och bygglagen under vissa férutsattningar 6verpréva och

% Konkurrensverket (2015).

% Skolinspektionen och Inspektionen for vard och omsorg anvinder vitesforeliggande for
kommuner och landsting som inte foljer skollagstiftning eller hilso- och sjukvardslagstiftning.

% Fragan togs upp pa SPEQS workshoppar och motstdndet mot en sidan 16sning var da patagligt,
dven deltagare som sympatiserade med en sédan férdandring.

% SOU 2015:43, avsnitt 11.5.

% Detta innebér en starkare verordnad kontroll in idag d4 regeringen undantagsvis, under vissa
forutséttningar, har mojlighet prova ett tgérdsprogram; 6 kap. 4 §
vattenforvaltningsférordningen.
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upphéva kommuners beslut om detaljplan eller dtgdrdsprogram, liksom
kommuners beslut om dispens frén strandskyddet.67

Nar det galler luftkvalitet finns inte, sdsom for vattenkvalitet, en lagreglerad
skyldighet att anta ett dtgdrdsprogram inom viss tid. Har finns alltsd en risk for
passivitet, ndgot som aktualiserar frdgan om en 6verordnad myndighet ska ges
rétt driva pd med foreldgganden m.m. (se ovan punkt 6). Nér det géller
dtgirdsprogram kan det ocksé ifrdgaséttas om ansvaret ska flyttas i de fall dar
myndigheten (Trafikverket)/kommunen som antar tgirdsprogrammet dven
har en aktiv del i genomférandet, som tillsynsmyndighet.

8. Okade ekonomiska resurser i dtgdrdsarbetet

Diskussionen om brist pd genomférande av atgidrder méste ocksé kopplas till
vilka finansiella resurser myndigheter har att genomfé6ra atgérder. Bristande
resurser anges ofta som skél till att dtgérder inte vidtas.®® Det har funnits och
finns olika former av bidrag att s6ka for kommuner, myndigheter och i viss
man dven enskilda som vill vidta atgérder for att forbéttra vattenstatusen.
Stodformer sdsom havsmiljoanslaget och LIP-medel (Lokala
investeringsprogram) ir tidsbegréinsade och atgirderna utformas sé att de
passar de krav som stills for att far stod. Det medfor en risk att pengar gar till
mer kortsiktiga projekt och inte till de som ger mest miljonytta for pengarna.

3.3 UPPFYLLANDET AV MILJOKVALITETSNORMER MED OLIKA INSTRUMENT

I avsnitt 3.2 behandlades dtgardsprogrammens roll vid genom uppfyllandet av
miljokvalitetsnormer. Dér togs dven upp fragor som har direkt samband med
genomforandet av dtgardsprogram. I avsnitt 3.3 vidgas perspektivet. Vi
analyserar hur miljokvalitetsnormer genomfors dels i samband
tillstdndsprévning (4ven omprovning av tillstdnd) och tillsyn i enskilda fall,
dels genom generella féreskrifter som riktas till ett kollektiv av aktOrer, samt
dels i samband med fysisk planering. Vi beror dven ekonomiska styrmedel och
instrument som delvis bygger pa frivilliga 16sningar. Information av olika slag
ar ocksa ett viktigt styrmedel vid genomférandet, men detta behandlas inte
hér.

3.3.1 Det brister i koherens mellan miljokvalitetsnormer och atgardsprogram och
efterfoljande prévning, tillsyn och planering

I avsnitt 3.2 framhaélls dtgardsprogrammets funktion vid uppfyllandet av
miljokvalitetsnormer. Ett dtgdrdsprogram som bygger pé en ingdende analys

%711 kap. 10-11 §§ plan- och bygglagen, 19 kap. 3b § miljébalken.

% Bristen pa finansiella resurser framhélls tydligt av manga deltagare vid SPEQS bada
workshoppar och vid slutkonferensen som det framsta skalet till att dtgédrdsprogram inte
genomfors.
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av allt sddant som paverkar miljokvaliteten och som tydligt har formulerat
vilka dtgirder som ska vidtas inom olika sektorer, kan antas underlétta for
myndigheter att darefter besluta i enskilda fall vid tillstdndsprévning och
tillsyn enligt miljobalken, liksom vid kommunal fysisk planering enligt plan-
och bygglagen. Omvént forsvaras uppfyllandet av miljokvalitetsnormer om
atgirdsprogram saknas eller ger oklar information om atgiarderna. Hir ska
ocksa paminnas om att dtgardsprogram idag inte far riktas direkt till enskilda,
utan endast till myndigheter och kommuner, som i egna sérskilda beslut ska
rikta krav mot enskilda. Om inga s&dana beslut fattas forsvaras uppfyllandet av
miljokvalitetsnormerna, 4ven om atgirdsprogrammet skulle ge tydlig
information om vad som konkret méste ske.

I detta avsnitt ska analysen om genomférandet fordjupas, genom att titta
nidrmare pa hur kopplingen till dtgdrdsprogram niarmare regleras i samband
tillstdndsprévning, tillsyn och fysisk planering.

Provning och kontroll av enskilda verksamheter

Vid tilldimpning av de allmdnna hansynsreglerna i miljobalken géller att om en
verksamhet paverkar en miljokvalitetsnorm av gransviardeskaraktir (ddremot
inte uttryckligen for en ekologisk miljokvalitetsnorm), sé ska de krav stéllas
”som behovs” for att félja normen. Om det dé finns ett “atgardsprogram som
har faststallts for att folja normen, ska detta vara viagledande f6r bedomningen
av behovet”.*” Denna regel giller vid alla slags beslut (tillstand, tillsyn m.m.)
enligt miljobalken och enligt sddana foérfattningar som anger att 2 kap.
miljébalken ska tillimpas vid beslutsfattandet, men séledes inte vid beslut

enligt exempelvis skogsvardslagen eller fiskelagen.

Atgérdsprogrammets utformning har dven betydelse for frdgan om man alls
ska tillata en verksamhet. Vid prévning av tillstand (liksom dispens m.m., men
inte tillsyn) enligt balken, liksom enligt de forfattningar som hénvisar till 2
kap. miljébalken, finns en stoppregel som relaterar till gransvirdesnormer.”
Om det visas att den s6kta verksamheten "ger en 6kad férorening eller
storning och kan antas pé ett inte obetydligt sétt bidra till att en
[gransvardesnorm] inte f6ljs” (trots att bédsta teknik ska anvéndas), sa far
tillstdnd bara ges under vissa forutséttningar. Salunda far tillstdnd meddelas
om verksamheten ”ar férenlig med ett dtgdrdsprogram som har faststéllts for
att félja normen”. Tillstdnd skulle alltsd kunna ges till en ny verksamhet (A),
om atgardsprogrammet anger atgarder for att minska férorening fran andra
kallor (B, C, D etc.), genom exempelvis tillsynsingripanden och omprévning av

%2 kap. 7 § 2 st. miljpbalken.
"2 kap. 7 § 3 st. miljobalken.
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villkor i givna tillstind. Regeln 4r logisk om man ser till vilken roll
dtgirdsprogram principiellt borde fylla, ndmligen att férdela krav mellan de
verksamheter som bidrar till att miljokvalitetsnormen inte nas (avsnitt 3.2.3),
men det finns hér en bristande tydlighet och koherens i regelsystemet. Det dr
oklart vad som menas med "forenlig med ett atgédrdsprogram”. Det framgar
t.ex. inte hur precist atgidrderna ska ha utformats och om det endast &r
konkreta fysiska dtgiarder som direkt leder till minskad férorening som avses.
Det anges inte heller vilket resultat som atgirderna ska leda till, sdsom att
miljokvalitetsnormen kan antas uppnds dven om tillstand ges till A.

Till detta kommer en annan form av bristande koherens. Genomférandet av
dtgiardsprogrammet, oavsett hur vl utformat detta &r, kan aldrig anses
rattsligt sdkerstallt med nuvarande lagstiftning. Atgérderna riktas som sagt
enbart till myndigheter, som i sin tur ska besluta om miljokrav mot 6vriga
verksamhetsutévare (B, C, D etc., se ovan), genom att initiera
omproévningsprocesser, meddela forelagganden, anta fysiska planer m.m. Vid
provningen av A kan man dock aldrig veta vilket innehéll sddana framtida
beslut kan fé och inte heller om besluten ens kommer till stdnd. Trots det far
ett tillstand till A réttskraft.”" Tillstdndsvillkoren for A skulle kunna omprévas i
efterhand d4ven om omprovningar i praktiken sker ytterligt sdllan. Kravde
miljobalken sarskilt langtgaende forsiktighetsmatt redan vid forsta
provningen, pa grund av att gransvirdet kunde 6verskridas kommer normalt
inte heller en omprévning leda till ndgon betydande skérpning av villkoren.”
Om programmet inte genomfors blir resultatet 6kad belastning i det omréde
som omfattas miljokvalitetsnormen. Gransvardets funktion som rattsligt
bindande minimigrans for miljékvalitet har d& satts ur spel.”

Atgdrdsprogrammets bordefordelning vid prévning och tillsyn

Miljokvalitetsnormer och dtgiardsprogram ska kunna hantera en komplex
verklighet, som har illustreras med foljande exempel:

Kvave tillfors kontinuerligt en stor havsvik. Foljden ar syrefattiga bottnar och
skador pa det ekologiska livet i havet. For havsviken géller
miljokvalitetsnormen god ekologisk status. Kvavehalt dr en faktor vid
bestimmandet av "god ekologisk status”. I havsviken ar kvdvehalten betydligt
hogre an den i miljokvalitetsnormen féreskrivna halten. Kvéve tillfors viken

" 24 kap. 1 § miljobalken.

" Detta foljer av 2 kap. 7 § 2 st. miljobalken (se ovan). Regeln giller d4ven vid omprévning, men
sannolikt dr utrymmet for ytterligare skdrpning litet eller obefintligt. Se &ven 24 kap. 5 § 5 st.,
villkoren efter omprévning far inte medfora att ”verksamheten inte léngre kan bedrivas eller att
den avsevért forsvaras”.

" Fér en mer utforlig beskrivning samt kritik av regeln se Michanek och Zetterberg (2012), 5.166 f.
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frdn ménga olika "miljofarliga verksamheter”: flera anldggningar (industrier,
kraftvarmeverk och reningsverk), flera jordbruk, skogsbruk och fiskodlingar
samt flera trafikanldggningar (framst vigar). Vattenmyndigheten har antagit
ett atgdrdsprogram som anger vad olika myndigheter ska gora for att minska
kvavetillférseln till havsviken.

Atgérdsprogrammets funktion &r att ange hur de olika verksamhetssektorerna
ska bidra till att miljopaverkan (i exemplet tillférsel av kviave) minskar sé att
miljokvalitetsnormen kan nés. Det &r dock inte enbart relevant hur bérdorna
fordelas i dtgérdsprogrammet. Fragan maste dven ses i forhallande till hur de
olika verksamheterna prévas och kontrolleras réttsligt. I det sammanhanget
kan verksamheterna indelas i tre kategorier. Kategori 1 dr de verksamheter
som inte far starta eller 4ndras utan féregéende tillstdndsprévning (t.ex. en ny
industri). Kategori 2 ar de verksamheter och atgérder som inte kréver tillstdnd
(t.ex. gbdsling av akrar). Minskningen ska hir nas genom krav i samband med
ingripande fran tillsynsmyndighet. Kategori 3 4r de verksamheter som drivs
med tillstdnd utan att férédndras (t.ex. en befintlig industri). Skérpta miljokrav
kan riktas mot dessa efter att tillsynsmyndigheter initierar ompr6évning av
tillstdnd och villkor.

P4 grund av forvaltningsrattsliga krav pa forfarandet och
rittssakerhetshiansyn,”* i kombination med begrinsade resurser, ingriper
tillsynsmyndigheterna inte s ofta som det fran miljésynpunkt skulle behévas
mot verksamheter i kategori 2.”> Omprovning av tillstdnd och villkor (kategori
3) initieras i praktiken mycket séllan (nedan avsnitt 3.3.2).

Konsekvensen blir att miljobalkens hansynskrav som galler for alla
verksamheter, kan komma att genomdrivas mer fullstindigt i de fall d&
verksamheten ska tillstdndsprovas, jamfort med om verksamheten enbart dr
anmalningspliktig eller varken &r tillstinds- eller anmélningspliktig. Beroende
pd ivilken utstréickning olika aktorer uppfattar detta férhéllande som rattvist
eller inte, kommer legitimiteten for det réttsliga systemet med
miljokvalitetsnormer att pdverkas. Om bordorna i praktiken i huvudsak lidggs
pa de tillstdndspliktiga verksamheterna, finns det dessutom risk for att
dtgirderna inte blir kostnadseffektiva, ndmligen om motsvarande minskning
av kvéavetillforseln hos en verksamhet som inte kraver tillstand, skulle kunna
ske till l4gre kostnad. Situationen kan exempelvis vara den att tillstdnd provas
for en utbyggnad av en relativt ny anldggning, som redan har effektiv
kvaverening och dar ytterligare reduktion méste ske till hog kostnad, medan

' Se narmare Nilsson (2011).
" Jfr OECD (2014), p. 6. Hér framhalls bl.a. ojimnheten vad géller resurser och kompetens vid
kontroll av den svenska milj6lagstiftningen, sirskilt bland kommunerna.
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betydligt storre minskning av kvavetillforsel, till ssmma kostnad, skulle kunna
nés vid en omproévning av tillstdndsvillkor for en éldre industriell anldggning
(dar inga miljoforbattringar skett pa lange), eller vid ingripande mot gédsling
inom jordbruk eller mot mindre fiskodlingar (som saknar tillstand).
Atgérdsprogram kan, om de dr &ndamalsenligt utformade, bidra till att
verksamheter som inte kraver tillstand triffas av atgardskrav men, aterigen,
programmet riktas till myndigheter och kommuner och det dr dessa som maéste
besluta om tillsynsingripande respektive omprovning for att enskilda
verksamhetsutovare ska nas av kraven.

Miljékvalitetsnormer och atgdrdsprogram vid fysisk planering

Vid planldggning av mark och vatten enligt plan- och bygglagen ska
miljokvalitetsnormer ”f6ljas” och i samband med framtagandet av planer ska
anges pa vilket sitt detta kommer att ske. 7® Detta stiller krav pa en aktiv
planlaggning; exempelvis kan en 6verskriden miljokvalitetsnorm for stofthalt i
luften innebdéra att planen maste sékerstélla en annan trafiklésning och 6ver
huvud taget att alternativa platser for bebyggelse m.m. méste 6vervigas.
Resultatet av planldggningen — planen — ska vara sddant att
miljokvalitetsnormen kan foljas.

En viktig omstidndighet &r att plan- och bygglagen inte gor skillnad pé olika
kategorier av miljokvalitetsnormer (gransvarden och andra, jfr ovan avsnitt
3.1.2). Sa som reglerna ar skrivna ska varje "miljokvalitetsnorm” féljas. Detta
dr en avgorande skillnad jamfért med de allménna hansynsreglerna i 2 kap.
miljobalken, dir gransvirden ges en sérstillning.”” Definitionen av
“miljokvalitetsnorm” enligt 5 kap. 2 § miljobalken &r mycket vid, sérskilt p 4:
”de krav i 6vrigt pa kvaliteten pa miljon som féljer av Sveriges medlemskap i
Europeiska unionen”, samtidigt som kravet pa att ”f6lja” miljokvalitetsnormer
vid planldggning medfor en 1dngtgdende rittsverkan. Regleringen vécker
onekligen fragor om koherens och legitimitet.

Vidare anger inte plan- och bygglagen ndgon grans for nir det ska anses att en
plan inte foljer en miljokvalitetsnorm. Av d&renden som rort planldggningens
inverkan pa miljokvalitetsnormer for luft, kan dock konstateras att sa linge en
plan inte har medverkat i mer 4n marginell utstrdckning till att en

’® 2 kap. 10 § plan- och bygglagen och (exempelvis) 3 kap. 5 § 3 p plan- och bygglagen
(6versiktsplan).

"2 kap. 7 § 2 och 3 st. miljébalken (jfr ovan under rubriken Prévning och kontroll av enskilda
verksamheter)
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miljokvalitetsnorm 6verskrids, sa har det inte ansetts vara oférenligt med
bestdmmelsen i plan- och bygglagen.78

Lansstyrelsen ska under planldggningsprocessen pa olika sétt verka for att
miljokvalitetsnormerna foljs: vid samrad, genom granskningsyttranden och
genom en skyldighet att prova och upphéva beslut om detaljplan eller
omrédesbestimmelser som innebér att en miljokvalitetsnorm inte foljs.
Daremot saknas mojligheter enligt plan- och bygglagen att besluta om
planféreldggande for att genomfora en miljokvalitetsnorm, i situationer dar en
ny detaljplan skulle behéva antas eller en befintlig detaljplan dndras for att
klara normen (motsvarande giller dven fér omradesbestdmmelser) 72

Plan- och bygglagen har séledes flera regler som kopplar samman planeringen
med miljokvalitetsnormer. Daremot finns inga regler i denna lag om att
planeringen ska Gverensstimma med dtgardsprogram. Ordet
7atgdrdsprogram” saknas helt i plan- och bygglagen. Det finns en allméant
héllen skyldighet enligt miljébalken for kommuner att ”vidta de dtgidrder som
behovs enligt ett é’ltgéirdsprogram”,80 men det osékert vilket genomslag denna
regel har i den fysiska planeringen och det finns inga direkta sanktioner som
kan tillampas om regeln inte foljs, sdsom att ett planbeslut d& skulle
t'>verprt')vas.81 Om man utgér fran att fysisk planering ska fylla en central roll i
uppfyllandet av miljokvalitetsnormer, och att dtgdrdsprogram ar det fraimsta
verktyget for att precisera denna roll for tgirder inom visst geografiskt
omréde, kan nuvarande reglering inte ségas skapa koherens mellan
dtgirdsprogram och fysisk planering.g2

I detta sammanhang ar det relevant att dtgdrdsprogrammen for vatten anger
att kommunerna bl.a. ska inratta vattenskyddsomrdden med foreskrifter for
kommunala dricksvattentikter, utveckla sin planldggning och prévning sé att
miljokvalitetsnormerna for vatten uppnas och inte 6vertriads samt utveckla

®Se bl.a. RA 2007 not. 26 och RA 2008 not 13 som beskrivs i Olsen-Lundh (2016), sid. 184. Se
dven i Ekelund Entson och Gipperth (2010), s. 38 och Gipperth och Pleijel (2008), s. 11 f som
dock beskriver provning enligt dldre plan- och bygglagen som angav att planlaggningen inte fick
medverka till att en miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. miljobalken 6vertrdddes. Jamfor med det av
Backes et al. angivna exemplet i Nederldnderna, dér flera planer for fysisk planering ftt avslag pa
grund av risk for att 6verskrida griansvirden i luftkvalitetsdirektivet. Backes et al (2005), s. 157-
164.

"“11 kap. 15-16 §§ plan- och bygglagen.

%5 kap. 8 § miljobalken.

8 Regeringen far i ett visst fall besluta att en kommun (eller flera kommuner) ska redovisa hur den
i sin planering enligt plan- och bygglagen avser att genomf6ra ett tgardsprogram eller pd annat
sétt skapa forutsattningar for att miljokvalitetsnormer f6ljs; 6 kap. 21 § miljobalken.

¥ Det kan namnas att flera vigledningar och handbécker identifierar typsituationer dar
miljokvalitetsnormer for utomhusluft sérskilt bor uppmérksammas i samband med planarbetet. Se
t.ex. Boverket (2006).
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vatten- och avloppsvattenplaner. Mot bakgrund av de ldngtgéende
skyldigheter medlemsstaterna har att vidta atgérder for att dels forhindra
forsamring, dels uppna malen i ramvattendirektivets artikel 4, ar det rimligt att
anta att ocksa fysisk planering dr en sddan atgird som avses i direktivet
(jamfor EU-domstolens uttalande om att tillstand till ett enskilt projekt maste
anses vara en sddant genomférande) 8

Utoéver de regler i plan- och bygglagen som omfattar alla slags
miljokvalitetsnormer, sa finns bestimmelser som sérskilt tar sikte pa buller. I
plan- och byggforordningen (2011:338) anges att ett byggnadsverk vara
projekterat och utfort pa ett sddant sitt att buller, som uppfattas av
anvindarna eller andra personer i narheten av byggnadsverket, ligger pa en
niva som inte medfor en oacceptabel risk for dessa personers hilsa, och som
mojliggbr sémn, vila och arbete under tillfredsstillande forhéllanden. Detta for
att uppfylla de krav pa skydd mot buller som anges i plan- och bygglagen.g4

Reglerna i plan- och bygglagen som sarskilt hanterar buller syftar till att
underlatta planering och byggande av bostader i bullerutsatta miljoer. Det
handlar om krav pa férebyggande av oldgenhet for manniskors hélsa i friga
om omgivningsbuller vid lokalisering, utformning och placering av
bostadsbyggnader. Vidare stélls krav pd redovisning av bullervirden vid
planlidggning och bygglovsprévning. Eftersom det finns krav pd att beakta
bullerstérningar redan i samband med planeringen, finns korresponderande
regler om tillstdndsprévning och tillsyn i miljobalken. Tillstdndsvillkor far inte
vara strangare an bullervdrdena enligt detaljplanen.85 Vidare far en
tillsynsmyndighet som huvudregel inte besluta om foérelagganden eller férbud,
om planens bullerviarden inte overskrids.®® Tanken 4r att om det i plan- och
bygglagen infors regler som i huvudsak motsvarar bestimmelserna i
miljobalken, bor det inte finnas anledning att stilla andra krav med stéd av
miljébalken i efterhand.®” En friga r hur en sidan konstruktion férhaller sig
till de bullerkrav som kan folja av t.ex. uppdaterade BAT-slutsatser enligt
Industriutsldppsdirektivet. Det ér en frdga som kréver ytterligare analys, ocksé
iljuset av hur och i vilken omfattning dylika miljokvalitetsnormer kommer att
foreskrivas i detaljplaner och bygglov.

Synpunkterna ovan ror koherensen inom regelsystemet. Forskningen inom
SPEQS har inte ndrmare analyserat hur reglerna om miljokvalitetsnormer och
dtgirdsprogram tillimpas vid fysisk planering i praktiken. En uppfattning som

% Weser-domen, 32.

% 3 kap. 13 § plan- och byggforordningen jft med 8 kap. 4 § 1 st. 5 plan- och bygglagen.
¥ 16kap.2b §, se dven 5 a §, miljobalken.

%26 kap. 9 a § miljébalken.

¥ Prop. 2013/14:128 s. 36.
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framfordes i samband med SPEQS slutkonferens &r att kommunerna tenderar
att gora avvagningar vid planeringen, snarare &n att efterleva det skarpa
regelkravet att miljokvalitetsnormer ska ”f6ljas” (detta géller inte minst i
omréden med starkt bebyggelsetryck).

3.3.2 Det @r réttsligt och praktiskt problematiskt att skérpa miljokrav pd befintlig
verksamhet med tillsténd

For att kunna uppna satta miljokvalitetsnormer och miljémaél (sdsom god
ekologisk vattenstatus) rdcker det vanligen inte att motverka miljopaverkan
fran helt ny verksamhet. Normalt behéver myndigheterna ocksa kunna rikta
krav mot befintliga verksamheter, dven sddana som har tillstdnd enligt
miljobalken eller tidigare géllande miljolagstiftning. En adaptiv miljoplanering
enligt ramvattendirektivets och havsmiljodirektivets sexariga
forvaltningsplaner, forutsétter att nya krav efter hand kan stéllas mot
befintliga verksamheter, i takt med férandrade forutsattningar i miljon och
nyvunna kunskaper.

Nya och hogre krav kan idag stillas nar verksamhetsutovaren sjalv soker nytt
tillstand for en befintlig verksamhet, t.ex. i samband med en ut6kad
produktion. Om ddremot verksamheten drivs utan sddan dndring, eller om den
nya provningen kan isoleras till att endast avse éindringen,gg ar rattslaget
vésentligt annorlunda. Det beror pa att tillstdndets réttskraft enligt en
huvudregel hindrar nya krav fran myndigheter och enskilda.® Tillstdnd ges
normalt for evig tid, trots att tidsbegrénsning i enskilda fall ar lagligen
moéijligt.”® Huvudregeln giller dock inte om det finns forutséttning for att
ompréva tillstdnd och villkor.”* Reglerna méjliggér omprévning i olika
situationer, bl.a. om verksamheten “med nagon betydelse medverkar till att en
miljokvalitetsnorm inte f6ljs”, men omprévning férutsatter att en viss
myndighet tar initiativ till omprévning.”

Det kan slés fast att tillsynsmyndigheter sillan tar sdant initiativ.”> Nar det
géller omprévning av miljofarlig verksamhet visar en statlig utredning fran
2008 att Naturvardsverket initierat tvd omproévningar sedan 1996, den sista
prévades i domstol 2006.”* Dérefter har ingen omprévning initierats av verket,
enligt vad som kunnat utredas inom SPEQS. Omprévningstakten &dr 14g dven
hos lansstyrelserna. Enligt punkt 28 i 2009 &rs atgéardsprogram, for vart och ett

% 16 kap. 2 § miljobalken.

% 24 kap. 1 § miljobalken.

16 kap. 2 § miljobalken.

" Framst 24 kap. 5 § miljobalken.

% 24 kap. 7 § miljobalken. Enskilda och organisationer kan dock begéra att tillsynsmyndigheten tar
sédant initiativ och 6verklaga ifall myndigheten beslutar att inte gora sé.

* Michanek (2016).

*SOU 2008:62, s. 258 ff.
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av de fem vattendistrikten, ska lansstyrelserna vid behov verka fér omprévning
av befintliga tillstdndspliktiga verksamheter som kan inverka pa vattenmiljon,
sérskilt i omraden med vattenférekomster som inte uppnér, eller riskerar att
inte uppna, god ekologisk status eller god kemisk status”.” Det finns gott om
sddana vattenférekomster i Sverige. P4 webbplatsen "Miljosamverkan Sverige”
(dér bl.a. lansstyrelserna ingér) framgér med anledning av punkt 28: ”Att
tillsynsmyndigheten initierar en omprévning av en tillstdndspliktig verksamhet

ar relativt séillsynt.”.96

Séavil Naturvardsverket som ldnsstyrelserna anger resursbrist som orsak till
den 13ga omprévningstakten.” Lansstyrelserna framhaller att i “tider d&
tillsynsmyndigheten har svért att hinna hantera inkommande drenden blir
fragan att driva omprévning i praktiken lagt prioriterad”.98 Aven om uppgifter
saknas kan man utgd fran att kommunerna ytterligt sillan kan ha kapacitet att
driva omprévningsarenden.

Genomforandet av IPPC-direktivet (nu ersatt av industriutslappsdirektivet)
belyser de praktiska svirigheterna med att forlita sig pd den traditionella
ordningen, att tillsynsmyndigheterna initierar omprévning eller pa annat satt
ser till att enskilda verksamheter uppnar EU-kraven. Eftersom Sverige
misslyckades att inom féreskriven tid inféra ny milj6teknik i gamla
anliggningar filldes Sverige i EU-domstolen i mars 2012.” Efter en ny dom i
december 2014 maste Sverige betala vite for underlatelsen att genomfora
IPPC-direktivets krav.'®

Situationen dr inte mycket battre nér det géller vattenverksamhet.
Kammarkollegiet driver i genomsnitt 4,5 omprévningsirenden per ar.""" Med
den takten skulle det, enligt en statlig utredning 2014, ta drygt 800 &r att
omproéva de 3 654 vattenkraftverk och regleringsdammar som grundas pa
tillstdnd enligt 4ldre vattenlagstiftning.'** Fran rittslig synpunkt ér det svarare
for en myndighet att driva d&renden om omprévning av vattenverksamhet
jamfort med omprovning av miljéfarlig verksamhet. Detta beror pé att
myndigheten som s6kande i malet ska std for en ”grundlig miljéutredning”,

% Se t.ex. Vattenmyndigheten Bottenhavet (2009), p. 28.

* http://www.miljosamverkansverige.se/Sv/tillsynmknvatten/tillsyn/Pages/omprovning.aspx_
Jfr SOU 2008:62, s. 271.

9'SOU 2008:62, 5. 260. Naturvardsverket berdknade att omprévningen av Landvetters flygplats
tog i ansprak 50 personveckor.

* http://www.miljosamverkansverige.se/Sv/tillsynmknvatten/tillsyn/Pages/omprovning.aspx

% M4l C 607/10 Kommissionen mot Sverige.

1 C-243/13 Kommissionen mot Sverige. 2 miljoner euro som engdngssumma och dértill 4 000 euro
per dag som Sverige inte vidtar nddvandiga atgarder.

1" Kammarkollegiet 4r en central statlig myndighet med olika uppgifter. En ér att bevaka allminna
intressen inom vattenrétten. Myndigheten har huvudansvaret for att initiera omprévningar.
250U 2014:35, 5. 270 f.
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som bl.a. visar behovet av dndrade eller nya villkor och som innehéller en
“teknisk beskrivning” av de krivda dtgédrderna och en uppskattning av
kostnaderna,'® Det beror ocksé p4 att verksamhetsutévaren ibland har rétt att
fa ersittning vid skérpta krav, vilket kan leda till att myndigheten avstar frn

att begira omprévning.'** Kostnadsersattningen kan vara betydande.'®

En slutsats inom SPEQS &r att trots att nuvarande regler formellt mojliggor
kontinuerlig uppdatering av miljokrav, ar omprévningssystemet mycket
ineffektivt i praktiken. Det svenska tillstdndssystemet &dr 6ver huvud taget
tungrott pa sé vis att det ar tidsédande och férenat med héga processkostnader
att genomfora dndringar, ndgot som ocksa drabbar verksamhetsutévarna och
ddrmed minskar incitamenten for dem att medverka. Detta ar generellt sett ett
hinder mot genomférande av miljokvalitetsnormer och dtgéardsprogram. Om
ingen forandring sker kommer det sannolikt vara oméjligt att na
ramvattendirektivets mél om god vattenstatus inom féreskriven tid.

3.3.3 Kompletterande instrument finns — men de anvands séllan i praktiken

Det finns redan idag rattsliga instrument i miljébalken som syftar till att i
ndgon man bryta genom de sniva ramar som foljer av den individuella
provningen och kontrollen. Eftersom en miljokvalitetsnorm traffar olika
verksamheter som tillsammans bidrar till att normen paverkas, kan sddana
instrument ibland leda till mer kostnadseffektiva 16sningar d4n om krav stélls
individuellt. Systemet kan darigenom bli mer flexibelt. I detta avsnitt
analyseras instrument som bor kunna komplettera atgérdsprogram pa ett sétt
som Okar mojligheten att uppfylla miljokvalitetsnormerna.

Grupprévning och villkorsskrivning

Enligt miljobalken kan tv4 eller flera verksamhetsutévare komma 6verens om
gemensamma atgirder for att forebygga eller motverka oldgenheter. En
provningsmyndighet kan sedan genom sé kallad ”grupproévning” faststélla ett
gemensamt villkor for verksamhetsutovarna under vissa forutsattningar, bl.a.
om villkoret 6kar moéjligheterna att uppfylla en milj('jkvalitetsnorrn.106 Det
gemensamma villkoret gor det mojligt for flera verksamhetsutovare att vidta
forsiktighetsmatt vid den verksamhet dar det 4r mest kostnadseffektivt.

1% Mark- och miljééverdomstolen dom 2014-02-12 i mal M 1423-13. Se dven 22 kap. 1 §
miljobalken. Vid omprévning av miljéfarlig verksamhet ligger utredningsskyldigheten pa
verksamhetsutovaren i omprévningsdrenden; 22 kap. 2 a §. 1 SOU 2014:35, s. 291 f. foreslas att
utredningsskyldigheten i omprévningsmaél ska ligga pa verksamhetsut6varen.

19431 kap. 20 § miljobalken, SOU 2014:35, s. 273 f.

1 Se t.ex. Mark- och miljpéverdomstolen 2011:16 (omprévning av smaskaligt vattenkraftverk),
ersittning med tva miljoner kronor.

1% 16 kap. 8 § miljébalken.
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Gemensamma villkor kan meddelas i separata tillstdnds- eller
omprovningsbeslut eller i ett tillstdnds- eller omprévningsbeslut som ar
gemensamt for olika verksamheter. Inget i lagtexten eller forarbetena
begrédnsar moéjligheten att inkludera verksamheter som inte tillstdndsprovas,
dock méste minst en av verksamheterna omfattas av tillstand.

Exempel I:'”7

I en storstad 6verskrids miljokvalitetsnormen for kviavedioxid pa
grund av utslapp bl.a. fran ett kraftvirmeverk och fran flera &keriers fordon,
som dagligen trafikerar det berorda omradet. Vid en tillstdndsprévning av
kraftvirmeverket faststills ett gemensamt villkor, dar kraftvirmeverket
medges utsldpp medan dkerierna under en tvaarsperiod ska genomféra olika
atgarder for att minska utsldppen fran fordonen (i praktiken har kraftforetaget

kompenserat dkerierna ekonomiskt).

Regeln &r inte begransad till gransvirdesnormer. Grupprévning kan saledes
ske av olika vattenkraftsforetag i en &lv, om syftet &r att né
miljokvalitetsnormer for god ekologisk status eller (i vissa fall) god ekologisk
potential.

Exempel I1:'% I Storélven har fisk svart att vandra upp till lekplatserna pa
grund av fyra vattenkraftsdammar. Tillstdnd meddelades for dessa dammar i
mitten av 1900-talet, med stéd av 1918 ars vattenlag. Storélven ska ha god
ekologisk potential 2021 enligt forvaltningsplanen fér avrinningsomréadet.'?”
De olika verksamhetsutdvarna kan komma 6verens om gemensamma
16sningar for fiskvandring till lekplatserna, som sedan skrivs in i
tillstdndsvillkor efter ansdkan av verksamhetsutévare. Detta forutsétter
sannolikt att verksamhetsutovarna uppfattar att Kammarkollegiet annars
kommer att driva omprévningsarenden mot verksamhetsutévarna. I praktiken
ar ett sddant hot normalt inte realistiskt idag (eftersom Kammarkollegiet
saknar tillrackliga resurser att driva sddana maél).

Reglerna om grupprévning med gemensamt villkor har aktualiserats mycket

. . . 110
sdllan i praxis.

En samordning av omproévningar av olika verksamheter som gemensamt
paverkar en viss miljo, t.ex. en vattenférekomst, 4r en annan vég for att samlat
prova vilka forsiktighetsmatt som bor vidtas vid respektive verksamhet.

" Exemplet anvindes under SPEQS workshop 2.

1% Exemplet anvindes under SPEQS workshop 1.

19 Jfr 3 kap. HaV:s foreskrifter om klassificering och miljokvalitetsnormer avseende ytvatten
(miljokvalitetsnormer for god ekologisk potential).

“0Vi har funnit ett fall d4r frgan tagits upp i Mark- och miljééverdomstolen; MOD 2011:41.
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Slutligen vill vi peka pa den ovan ndmnda méjligheten att i hogre utstrackning
anvéinda s.k. latenta villkor, som géller frdn den dag d& vissa férutséttningar
uppnés. [ exemplet II ovan skulle ett latent villkor om byggande av en ny
fiskvag forbi kraftverksturbinerna fa effekt mot tillstindshavaren forst d&
ovriga verksamhetsutévares dammar i dlven reglerats, sé att fisken kan vandra
hela vagen.

Kompensationsatgdrder

Det tidigare namnda kravet som foljer av ramvattendirektivet (och Weser-
domen), att inte tillita ytterligare forsdmring av vattenstatusen, kan komma
att medfora langtgdende konsekvenser for den verksamhetsutévare som vill
utvidga eller starta ny verksamhet. Ett sétt att hantera detta ar att en
verksamhetsutovare far ritt att bedriva sin verksamhet under villkor att denne
kompenserar for en viss miljopaverkan genom atgarder pd annan plats.
Anvindningen av kompensationsatgédrder vicker dock manga fragor, bl.a. om
vilken atgird som ska kunna ses som en kompensation for en forlust, hur l&ngt
ifrén geografiskt som kompensationsétgéirden kan vidtas for att utgora en
kompensation och vilket ansvar verksamhetsutévaren har for att atgidrden
langsiktigt levererar kompensation.

Exempel: For en ytvattenforekomst finns en miljokvalitetsnorm (gransvérde)
for kvicksilver. Miljokvalitetsnormen 6verskrids redan. En verksamhetsutévare
soker tillstand att utoka produktionen vid en fabrik. Trots bdsta moéjliga
tekniska 16sning skulle tillstdndet betyda att utslappen av kvicksilver 6kar till
vattenfoérekomsten. I samma vattenférekomst finns ett omrade dér sedimentet
uppmaéter hoga halter av kvicksilver, som inte kan héarledas till en viss enskild
kélla utan som tros harréra fran langviga férorening.

M Om tillstdndet "férenas med villkor

Miljobalken reglerar denna situation.
om att vidta eller bekosta kompenserande tgérder som 6kar mojligheterna att
félja normen i en utstrackning som inte dr obetydlig”, kan tillstdnd ges (i
exemplet skulle villkoret innehalla krav pé rening av sedimenten i ett visst
omréde). Forutsittningen ar sdledes att kompensationsétgérden (trots 6kade
kvicksilverutsldpp fran fabriken) ger en betydande nettovinst jamfort med om
inget sker. Det 4r ddremot inte nédvandigt att miljokvalitetsnormen uppfylls

genom kompensationen.

Kompensationskrav kan bli aktuellt att stélla vid en tillstindsprévning dven om
den miljokvalitetsnorm som berors inte utgor ett gransviarde, men dd genom
tillimpning av en annan regel i miljobalken. Tillstdnd far férenas med

"2 kap. 7 § 3 st. miljbalken.
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”skyldighet att utfora eller bekosta ... sdrskilda atgarder for att kompensera

. . . . . 112
det intrang i allménna intressen som verksamheten medfor”.

Det finns flera exempel pa hur kompensationsatgirder anvénts for att ge
mojligheter till en ny eller utvidgad verksamhet. Bland annat fick G6teborgs
hamn hosten 2015 tillstdnd att fylla igen en vik dar det véxer élgrés (en viktig
parameter for ekologisk status i kustvatten) under forutséttning att hamnen
initierade en kompensationsodling av algris. Denna typ av kompensationskrav
stélls i USA vid utvidgning av hamnar pa grund av kravet p& "no net loss” av
bl.a. dlgrés.

Avslutningsvis, uppkommer flera principiellt viktiga fragor i samband med
anviandning av kompensation. Ska en miljoférbattrande atgard som orsakats
av en verksamhetsut6vare kunna kompensera fér miljopaverkan frén en annan
verksamhetsutovare? Och var gar gransen mellan det generella kravet pd en
verksamhetsutévaren att vidta forsiktighetsatgarder och kravet pa att
kompensera for en skada. Reglerna om kompensation i miljobalken &r inte
tydliga och regeringen har nyligen tillsatt en utredning for att se 6ver dessa

113
regler.

Miljéskyddsomrade

Regeringen har majlighet att bilda s kallade “miljéskyddsomraden” for
”storre” mark- eller vattenomraden.''* Forutsittningen Ar att “omradet eller en
del av omradet 4r utsatt for fororeningar eller pd annat sitt innebér att en
miljokvalitetsnorm inte f6ljs”. Syftet kan vara att skydda vattenkvalitet, men
dven bra luft och annan miljokvalitet. Regelns tillimpningsomrade 4r inte
avgransat till gransvardesnormer. Aven fysiska ingrepp i mark eller vatten som
paverkar en miljokvalitetsnorm omfattas, sdsom att vattenkraftsverksamhet
paverkar miljokvalitetsnormer fér god ekologisk status. Efter regeringsbeslutet
ska lansstyrelsen meddela sddana generella “foreskrifter om skyddsatgérder,
begrédnsningar och andra forsiktighetsmatt for verksamheter inom omrédet
som behovs for att tillgodose syftet med omrédet”. Foreskrifterna géller vid
sidan av vad som foreskrivs i tillstdnd till milj6farlig verksamhet och
vattenverksamhet.

Trots att regler om miljoskyddsomrade inférdes redan 1984 (kallades da
sérskilt fororeningskansligt omrade”) och bl.a. skulle kunna effektivisera
genomforandet av miljokvalitetsnormer i komplexa situationer, finns endast

"2 16 kap. 9 § 1 st. 3 miljbalken. Ytterligare méjligheter att stilla krav pA kompensationsétgérder
finns bl.a.i11 kap. 8 § och i 7 kap. 29 § miljobalken.

"® Kommittédirektiv 2016:23.

"7 kap. 19-20 §§ miljobalken.
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tva sddana omraden i landet, ndmligen fér Laholmsbukten i Halland och
Ringsjon i Skane.

3.3.4 Alternativa losningar

1. Andra 2 kap. miljébalken med anledning av ramvattendirektivet och Weser-
domen

Weser-domen innebiér att den svenska lagstiftningen méste dndras. Detta r
inte en valfrihet for Sverige, dven om det finns alternativa sétt lagstifta pa for
att uppfylla domens krav. En konsekvens av domen har redan tagits upp i
avsnitt 3.1.5. Ekologisk vattenstatus bor regleras som ett slags
gransvardesnorm.

Vidare maste det finnas mojlighet att hoja kraven 6ver nivén fér basta mojliga

teknik dven nir en ekologisk miljékvalitetsnorm berérs.' ™

Vad galler utslapp
till ytvatten framgar detta direkt av ramvattendirektivet (artikel 10.3). Vad
géller 6vrig paverkan péa ytvattenférekomsters status foljer det av domstolens
tolkning av den bindande karaktéren i direktivets artikel 4.1 i kombination
med lojalitetsforpliktelsen i fordraget, att medlemsstaterna maste kunna stélla

mer langtgdende krav.

Dessutom ska framgé att tillstdnd som huvudregel inte kan ges om den
ekologiska vattenstatusen kan forsamras."'® Det méste framga att skyldigheten
att forebygga forsamring géller varje enskild kvalitetsfaktor (i direktivets
bilaga V), &ven om denna férsdmring inte leder till en férsdmring av
klassificeringen av ytvattenférekomsten som helhet. Om den ekologiska
statusen &r i ldgsta klass far inte ens en parameter forsdmras. Till detta
kommer att medlemsstaten ska ”genomfora alla dtgérder som ar nodvandiga”
for att inte vattenstatusen ska forsdmras. Det innebér — 4ven om inte domen
explicit anger det — att Sverige méste se 6ver reglerna om omprévning av
tillstand, tillsyn och fysisk planering. Dessutom maste lagstiftningen ange att
ett tillstdnd inte far ges om det skulle dventyra uppnéendet av god status i tid.
For att undvika de langtgdende konsekvenser som domen innebér fé6r manga

"% 2 kap 7 § 2 st. miljobalken.

%2 kap. 7 § 3 st. miljébalken. Alternativt kan 2 kap. 9 § miljébalken kompletteras med
motsvarande en sarskild stoppfunktion nar vissa miljokvalitetsnormer inte foljs, men den
l6sningen kraver en omstrukturering av 2 kap. (7 och 9 §§), dar bl.a. regeringsdispenseni9 §
(sérskilda skél) frankopplas.
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verksamhetsutévare bér undantagsreglerna i artikel 4 med ny svensk

lagstiftning géras tillimpliga vid beslut i enskilda fall.""”

2. Stdrka dtgdrdsprogrammets roll

Vi har i avsnitt 3.2.5 tagit upp olika 16sningar for att stiarka
dtgirdsprogrammets funktion, som en l4nk mellan miljokvalitetsnormer och
olika beslut som ror enskilda miljopaverkare. Det dr alltsé friga om att skapa
battre koherens mellan beslutsnivderna. Det handlar d& bl.a. om hur
dtgiardsprogrammet formuleras, mojligheten att komplettera atgardsprogram
med forvaltningsbeslut och generella foreskrifter, frigan om att tillimpa
sanktioner mot myndigheter som inte foljer dtgardsprogram samt fragan om
vem som bor ha makten att besluta om atgdrdsprogram.

I avsnitt 3.3.1 togs upp den undantagsregel i miljobalken som gor det mojligt
att — nér en verksamhet 4r forenlig med ett tgérdsprogram — meddela tillstand
till denna trots att den pa ett inte obetydligt sitt kan antas bidra till att en
miljokvalitetsnorm (gransvardesnorm) inte f('jljs.118 Denna regel gor systemet
mer flexibelt och knyter an till &tgdrdsprogrammets bordeférdelande funktion.
Vi visade dock att den nuvarande regleringen medfor risk for att
gransvardesnormer sétts ur spel (se narmare diskussionen i avsnittet). For att
hindra detta kan programmet tydligt ange vilka konkreta fysiska dtgidrder som
ska utféras samtidigt som den réttsliga statusen i atgardsprogrammet stérks.
Det senare kan ske genom att programmet far innehélla forvaltningsbeslut mot
enskilda och/eller att programmet kombineras med generella foreskrifter som
riktas mot enskilda. Dessa alternativ behandlas i avsnitt 3.2.5.
Tidsbegriansning av tillstdnd kan ocksa vara en lamplig 16sning (nedan punkt
3).

For att forbattra efterlevnaden av dtgiardsprogrammen kan dndringar ske i de
lagar som reglerar verksamhet som kan paverka uppnéendet av
miljokvalitetsnormer och atgérdsprogram, men som idag inte hanvisar till 5
kap. miljobalken. Detta géller bl.a. skogsvérdslagen, fiskelagen och, avseende
dtgirdsprogram, plan- och bygglagen.

" Nu &r s&vél forbuden som undantagen i artikel 4 adresserade till vattenmyndigheterna i deras
arbete med forvaltningsplanerna, se 4 kap. 10 § vattenforvaltningsférordningen. Jfr EU-
domstolens dom C-346/14 Kommissionen mot Osterrike [2016], d4r nationell tillampning av
direktivets undantag aktualiserades.

%2 kap. 7 § 3 st. miljébalken.
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3. Tidsbegrdnsade tillstand ndr miljokvalitetsnormer riskerar att inte foljas

Normalt meddelas tillstind till miljéfarlig verksamhet och vattenverksamhet
utan tidsbegransning. Tillstdnden har samtidigt réttskraft, vilket forsvarar
dndringar i efterhand. Miljobalken medger dock att tillstdnd far tidsbegrénsas
(t.ex. till fem &r) och detta kan vara ldmpligt om den prévande myndigheten
inte ar sdker pa att en miljokvalitetsnorm kan f6ljas eller att ett
dtgirdsprogram kan genomforas. Tidsbegrinsning leder till en viss otrygghet
for verksamhetsutévaren, men ar samtidigt ett incitament att driva
verksamheten pé ett sitt som ar Andamaélsenligt med hénsyn till normen och
programmet. En tidsbegrinsning av en viss verksamhet fir dock ingen direkt
betydelse for hur andra verksamheter pdverkar uppfyllandet av samma
miljokvalitetsnorm eller for efterlevnaden av samma atgirdsprogram.

Likasd skulle det vara moéjligt att &ndra miljobalken s att verksamhetsutévare
med tillstand till verksamheter som &r dldre 4n exempelvis fem ar och som
ligger inom ett miljoskyddsomrade, alltid skulle vara tvungna att begéra att
verksamheten provas pé nytt.

Ett alternativ till tidsbegrénsade tillstdnd ar att skjuta upp prévningen av en
viss frga (provotidsférordnande) nér det rader osidkerhet om verkningarna av
verksamheten.” En sidan tgérd kan begrinsa omfattningen av den
efterféljande provningen jamfort med att hela tillstdndet tidsbegréinsas.

4. Tydligare vigledning

En tydligare vigledning av de myndigheter och domstolar som prévar tillstdnd
och ut6var tillsyn &r ett sétt att uppmérksamma dessa aktérer pd miljobalkens
krav att genomfora atgidrdsprogram. Frigorna om genomforandet av normer
ar ofta komplexa och kréver kunskap och erfarenhet inom en rad olika
réttsliga, tekniska och naturvetenskapliga omraden.

Centrala myndigheter som Kammarkollegiet och HaV behover ytterligare
resurser for att kunna dels ge vdgledning, dels driva principiellt viktiga
drenden vidare. Exempel pa "kommunikationsatgarder” for att 6ka
genomforandet ar:

* Nya och uppdaterade viagledningar, t.ex. om markavvattning och
dikesrensningar, dar relevanta miljokvalitetsnormers réttsliga effekt
ocksa tydliggors. Exempel kan visa hur olika mark- och

922 kap. 27 § miljébalken.
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vattenanvindningar paverkar miljokvalitetsnormen och vilka
skyddséatgirder som kan formodas bli aktuella i olika situationer.

¢ Okad styrning genom regleringsbrev med tydliga prioriteringar mellan
olika atgérder.

Anvindningen av vissa rittsliga instrument, sdsom miljéskyddsomrade och
krav pa kompensationsatgirder (som aktualiseras inte minst efter Weser-
domen), kan sannolikt 6ka om myndigheter sdsom Naturvardsverket och HaV

120

tar fram tydliga vagledningsdokument. “ En 6versyn av lagstiftningen om

kompensation, miljéskyddsomrade m.m. bér kunna férenkla anvindningen. ™!

Vidare bor dtgérderna i programmet kompletteras med tydligare instruktioner
om hur de skall forstés och hur de ska uppnés. Detta kan ske genom att
allménna rad utfirdas, sdsom &r brukligt inom olika sektorer. Framfor allt
tycks det efterfragas foreskrifter for lantbruk och landsbygdsprogrammet.

Vigledning ér ocksd angeldgen for att styra kommunernas fysiska planering,
for att inskdrpa vikten av att miljokvalitetsnormer f6ljs” (som lagen kréver)
och dessa inte fér viktas bort vid tillimpning av avvigningsreglerna i 2 kap.
plan- och bygglagen, men &ven for lyfta fram atgardsprogrammens roll vid
planeringen (har &r regelstyrningen i plan- och bygglagen obefintlig, se nedan
p-11).

5. Generella foreskrifter vid sidan av atgdrdsprogram

I avsnitt 3.2.5 diskuterades alternativet att anvinda generella foreskrifter som
komplement till atgdrdsprogram, i syfte att stirka genomférandet av dessa. Vi
visade att det finns fér- och nackdelar med generella féreskrifter, som inte
upprepas hér.

Aven om 4tgirdsprogram inte anger behovet av generella foreskrifter bor
sédana ibland utfardas for att uppfylla en miljokvalitetsnorm, exempelvis
genom ett beslut om miljoskyddsomrade.

' Naturvardsverket publicerade i februari 2016 Handboken Ekologisk kompensation. Aven HaV
forbereder ett liknande végledande dokument avseende anvandningen av kompensationskrav.
'2 Regeringen tillsatte i mars 2016 en utredning om en effektivare och mer konsekvent
tillampning av ekologisk kompensation (Dir. 2016:23).
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6. Effektivare instrument for att skdrpa krav vid befintliga verksamheter med
tillstdnd

Det kan ofta vara kostnadseffektivt att rikta krav mot befintlig, tillstandsgiven
verksamhet i syfte att uppfylla miljokvalitetsnormer. Omprévning av tillstdnd
och villkor kan dérfor vara en atgérd i ett dtgdrdsprogram. Saval 24 kap.
miljébalken som de sexériga férvaltningsplanerna enligt ramvattendirektivet
bygger pa att miljokrav i tillstdnd ska kunna uppdateras nér tekniken utvecklas
och vid ny kunskap om miljon. Omprovningen ska gora systemet adaptivt.

I avsnitt 3.3.2 visas att systemet for omproévning av tillstdnd och villkor inte
fungerar effektivt i praktiken. En 16sning pé detta problem kan vara att tillféra
extra resurser till de myndigheter som ansvarar for att omprévning pabérjas.
Med utgangspunkt frdn dagens mycket 1dga omprévningstakt skulle dock en
effektiv resursforstarkning férmodligen bli mycket kostsam fér samhéllet.

En 16sning kan dven vara att som ovan nadmnts (avsnitt 3.3.3) utveckla
anvandningen av instrumentet latenta villkor. Detta innebar en samordning av
tillstdndsprévningar, pé sa vis att ett villkor inte far effekt mot
tillstdndshavaren forrian samtliga verksamheter inom ett omrade dr prévade,
t.ex. ett antal vattenkraftverk som paverkar samma vattenférekomst. Latenta

villkor har tillimpats i praxis, sirskilt avseende vattenverksamheter."** E

n
annan losning, som bl.a. anviands i Norge, ar att kalla till samordnade
provningar av flera verksamheter som paverkar en viss miljo, t.ex. en

vattenférekomst.'?

Ytterligare en alternativ 16sning &r att Sverige, generellt eller som en
huvudregel, 6vergar till att meddela tidsbegrdnsade tillstand (jfr ovan punkt 3).
Erfarenheter av en sddan ordning finns i flera andra lander, t.ex. flera delstater
i USA och i Norge. Det innebér att verksamhetsutévaren méste ansbka om nytt
tillstdnd nér det gamla gér ut och det blir da fréga om en helt ny prévning av
verksamheten och dess miljépaverkan. En mildare variant 4r att ha en
obligatorisk omprovning av villkor med vissa mellanrum. For att en sddan
ordning ska vara effektiv maste emellertid skyldigheten att inleda ompr6évning
ligga pa verksamhetsutévaren. Detta forutséitter dock i sin tur att systemet
bygger pa en blandning av negativa och positiva incitament fér denna att ta
sédana initiativ. De negativa kan besta i att tillstdnden forfaller efter viss tid,
eller att verksamheten inte fir bedrivas férran villkoren dr uppdaterade. De
positiva incitamenten kan vara att kostnaden fér uppdateringsprocessen técks

2T ex. i féljande domar avseende vattenkraftverk: MMOD 2014-07-25 i mal M 1299-14 (Grané),
MMOD 2014-06-27 i m&l M 1295-14 (Fridafors 6vre) och MMOD 2014-07-25 i m&l M 1297-14
(Fridafors nedre).

1% e Darp6 (2016), avsnitt 4 och 6.2.
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av allminna medel eller av en fond, som byggs upp av avgifter som tas ut av en
grupp verksamhetsutévare, t.ex. de som péverkar en viss vattenférekomst.

Generella foreskrifter med nya miljokrav (jfr ovan) &r ytterligare ett alternativ
till individuell omprévning, sdsom skett for att kontinuerligt uppdatera

svenska teknikkrav i enlighet med EU:s BAT-slutsatser.">*

7. Ingen ritt till ersdttning vid strdngare miljékrav mot tillstdndsgiven
vattenverksamhet

Vattenverksamhetsutredningen har foreslagit att ersattningsrétten ska tas bort

125 .
Denna ratt

vid omprévning av villkor och tillstind till vattenverksamheter.
till ersdttning for att anpassa verksamheterna till nya miljokrav kom i en tid d&
lagstiftningen syftade till att frimja exploatering av vara vattendrag. Idag ar de
samhalleliga prioriteringarna annorlunda och att utovare av vattenverksamhet
har rétt att f3 betalt for att genomfora miljokrav ar ett omodernt synsatt. Att
ersattning motverkar rattslig koherens och adaptivitet &r uppenbart. Dessutom
medfor systemet diskriminering gentemot de energislag som regleras under
andra delar av lagstiftningen dér en sddan erséttningsritt inte finns, t.ex.
enligt reglerna om miljofarliga verksamheter. Darmed riskerar vi att komma i
konflikt med EUs statsstodsregler. Det nuvarande systemet medfor ocksa
orattvisor mot de verksamheter som bedrivs utan tillstdnd och dér nya krav far
accepteras som en del av samhillsutvecklingen. P4 sé vis skulle ett slopande av
erséttningsratten vid dndrade villkor och tillstdnd for vattenverksamheter
ocksa 6ka systemets legitimitet gentemot andra verksamhetsut6vare. Hir bor
det ocksé podngteras att lagstiftningen i andra ldnder utgar fran att 6kade
miljokrav fran samhéllets sida 4r ndgot som dven utévare av vattenverksamhet
maste béra efter en viss tid.

8. Atgirdsprogram kan som dtgérd ange att srskilda instrument i miljobalken
ska anvindas

Det finns flera instrument i miljobalken som kan underlétta att
miljokvalitetsnormer nds och uppritthalls, sdsom grupprévning,
tidsbegrénsning av tillstind, miljéskyddsomrade och kompensationséatgédrder
(avsnitt 3.3.3). Dessa anvénds 6ver huvud taget séllan idag. Genom att ingd
som atgérder i atgdrdsprogram kan sannolikt tillimpningen av instrumenten
oka.

2" Industriutsldppsforordningen.
*1SOU 2014:35, s. 302 ff.
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9. Underldtta anvdndningen av miljoskyddsomrdde

Som togs upp i avsnitt 3.3.3 har regeringen mojlighet att bilda s kallade
’miljoskyddsomrdden” for "stérre” mark- eller vattenomréden,*® men endast
tva sddana har bildats sedan 1984, nir instrumentet infordes. For att fler
sédana ska skapas, som ett led i genomférandet av miljokvalitetsnormer och
atgardsprogram, kan vissa lagéndringar 6vervégas. Det forefaller vara en
onddig begriansning att endast regeringen har ratten att bilda
miljoskyddsomréde. Aven linsstyrelsen, som dr p4 samma regionala
organisationsniva som vattenmyndigheterna, skulle kunna f& samma
befogenhet. Andringen skulle inte vara sirskilt radikal med hinsyn till att
lansstyrelsen (liksom kommunen) redan idag har rétt att bilda sa kallat
“vattenskyddsomréde” for att skydda en ”grund- eller ytvattentillgdng som
utnyttjas eller kan antas komma att utnyttjas for vattentakt”, med generella
foreskrifter som styr mark- och vattenanvdndningen. En annan dndring kan
vara att ange i 5 kap. miljébalken att beslut om miljéskyddsomrade alltid ska
overvagas (eller skarpare: ska anvindas déar det &r praktiskt mojligt) i samband
med att atgdrdsprogram antas. Slutligen kan 6vervégas att ta bort kravet pa att
miljoskyddsomrade maste vara ett “stérre” omréde.

10. Utreda och utveckla instrumentet kompensationsdtgdrder

Genom att utnyttja miljobalkens regler om atgérder for att kompensera for
miljépéaverkan, blir systemet med miljokvalitetsnormer mer flexibelt. Nya
verksamheter kan tillatas trots att storningar fran dessa 6kar belastningen pa
det omrade som omfattas av en miljokvalitetsnorm, férutsatt att samma
stérning minskar i annan verksamhet eller p& annat sétt.'*’

Det finns ett intressant forhéllande mellan 4 ena sidan kompensationsdtgarder
och & andra sidan de lagliga miljokrav som géller for den som kan gynnas av
sédana atgérder. Det kan antas att ménga befintliga verksamheter inte drivs i
enlighet med kraven i de allmdnna héinsynsreglerna, sdsom att basta
tillgéngliga teknik ska anvandas. Skilet kan vara att tillsynen inte férmér att
genomdriva kraven och/eller att tillstdndsvillkor inte, genom omprévning,
uppdateras i enlighet med teknikutvecklingen. En annan situation &r att krav
inte har stillts pa en person, som enligt 10 kap. miljébalken har ett ansvar att
efterbehandla ett férorenat omréde. Om kompensationsatgirder aktualiseras,
exempelvis vid prévning av en ny industri A med utslapp som, trots basta
teknik, skulle 6ka belastningen av en 6verskriden miljokvalitetsnorm, ska da

1% 7 kap. 19-20 §§ miljébalken.
2" Se bl.a. 2 kap. 7 § 3 st. miljobalken. Se nirmare ovan, avsnitt 3.3.2, vid rubrik
Kompensationsatgérder.
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kompensationsatgirder vid en annan verksamhet B (eller for att exempelvis
sanera ett fororenat omréde) godtas, om kompensationen innebér att B inte
behover vidta och bekosta dtgérder som B lagligen borde vidta enligt 2 kap.
miljébalken? Den nuvarande regleringen utesluter inte en sadan konsekvens. I
praktiken kan nog A uppfatta lidget sa att A pa ett orimligt sitt indirekt tvingas
bekosta kompensationsédtgirder (for att kunna utféra en angeldgen atgird).
Fragan ror savil legitimitet som kostnadseffektivitet och réttslig koherens och
bor utredas ndrmare, men det har inte gjorts inom ramen for forskningen inom
SPEQS.'*®

Kompensationsatgirder aktualiseras dven i samband med fysisk planering. En
kommun kan i en plan i praktiken se till att en miljékvalitetsnorm f6ljs genom
att beakta alternativ, exempelvis genom att 6kade luftutsldpp frén en planerad
ny industriell anldggning kompenseras med att trafiken 14ggs om och att
dédrmed trafikutslappen av samma dmne i omradet minskar. Plan- och
bygglagen saknar dock uttryckliga regler om kompensationsatgérder. Nya
sédana regler (och végledning till dessa) kan troligen bidra till 6kad
anvindning kompensationsatgirder och ddrmed storre flexibilitet.

11. Krav att kommuner ska folja atgdrdsprogram vid fysisk planering

Det saknas en rattslig koherens mellan dtgérdsprogram som antas enligt
miljobalken och fysisk planering som regleras genom plan- och bygglagen. Om
fysisk planering ska vara ett viktigt styrinstrument for att genomféra
dtgirdsprogram, maste det finnas regler som kraver att programmet far
genomslag vid planeringen. En hénvisning kan goras i plan- och bygglagen till
5 kap. 8 § miljobalken, som kraver att kommuner inom sina ansvarsomraden
”ska vidta de atgirder som behovs enligt ett atgdrdsprogram”. Béttre styrning
kunde dstadkommas om kopplingen till dtgardsprogram fordes in i relevanta
kapitel i plan- och bygglagen, dels som en allmén skyldighet (2 kap), dels i
reglerna om planprocessen (samréd och granskning) samt dels i reglerna om

planprévning och planférelidggande.'”

12. Utreda och effektivisera overprévningen av detaljplaner och
omrddesbestdmmelser

Det ar idag relativt ovanligt att 1ansstyrelserna valjer att 6verprova beslut om
detaljplan och omrddesbestimmelser enligt plan- och bygglagen. Det géller
sdrskilt provningsgrunden att "beslutet kan antas innebéra att ... en

% Daremot bor detta frigor som regeringens tillsatta utredning (Dir. 2016:23) klargér.
% Se forslag i SOU 2005:113, 4.9.
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miljokvalitetsnorm ... inte foljs”."*° Det 4r annu mer séllsynt att linsstyrelsen

upphiver beslutet.®" Klart 4r att information om i vilken m&n normerna
riskerar att 6verskridas eller inte och hur planen paverkar detta forhallande,
har betydelse i en stor del av plandrendena i omraden dér luftkvalitetsnormer

. . . . . 132
riskerar att 6verskridas eller redan 6verskrids.

Det dr dock mycket fa beslut
dér normerna fatt en avgoérande betydelse. Detta kan bero pé att hdnsyn som
inte medges enligt lagen har inverkat. En tydligare uppf6ljning av
lansstyrelsernas 6verprovning av planer kan motivera dem att tydliggéra och

dven samordna, hur denna prévning gors.
13. Utveckla frivilliga l6sningar inom rdttsliga ramar

I syfte att motverka de lasningar till en viss kravniva och skyddsatgiarder som
den individuella provningen och kontrollen typiskt sett medfér, finns det
anledning att 6vervéga att infora réttsliga instrument som innebér storre
flexibilitet for verksamhetsutévare. Om man efterstravar ett sdkert uppfyllande
av miljokvalitetsnormer kan en 16sning vara att en grupp verksamhetsutovare
far frihet att sjidlva komma G6verens om hur en miljokvalitetsnorm eller en viss
belastningsminskning ska nds, men inom vissa rittsliga ramar."** En sidan
16sning skulle férutsatta dndringar i framforallt miljobalken. Foljande
hypotetiska exempel far belysa hur ett system med frivillighet inom lagliga
ramar skulle kunna se ut.

En miljokvalitetsnorm for kvévehalt géller for ett vattenomrade och halten
overskrids. En grupp verksamhetsutévare kommer 6verens om att gemensamt
reducera kvédvehalten. Verksamhetsutovarna uppréttar ett avtal som visar hur
kvavereduktionen har berdknats och vilken paverkan denna minskning
kommer att f& i vattenomrédet. Overenskommelsen innebér att gédslingen vid
vissa jordbruk ska upphora genom att marken anvands pd annat sétt, att en
fiskodling ska l4ggs ner och att tva industrier ska minska utslappen mer dn vad
de gallande tillstdndsvillkoren krdver, medan kommunen fir bygga ett nytt
reningsverk for att hantera belastningen frén en vixande befolkningsméngd i
tatorten, med 6kande kvaveutslapp som foljd. Atagandena mojliggors genom
ekonomiska transaktioner mellan verksamhetsutévarna. For att
overenskommelsen ska gilla rittsligt maste avtalet faststéllas av en
miljédomstol. Domstolen kontrollerar d om den totala minskningen fran
gruppen O6verensstimmer med atgirdsprogrammets krav (dvs. ger minst lika

11 kap. 10 § plan- och bygglagen.

! http://www.boverket.se/sv/PBL-kunskapsbanken,/uppfoljning/Statistik/statistik-
detaljplaner/overprovade-detaljplaner/.

¥ Lansstyrelserna (2013). Miljokvalitetsnormer om luft i planering och rittstillimpning.
Lénsstyrelsen i Skane, Stockholms ldn och Vistra Gétalands 14n.

' Denna typ av 16sning ingick i ett scenario som diskuterades under SPEQS workshop 2.
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stor kvdvereduktion), liksom att de enskilda verksamhetsutévarnas ataganden
ir sé precisa att de kan kontrolleras (fér reningsverket méste formellt ett
sarskilt tillstdnd med villkor meddelas enligt 9 kap. miljobalken). Under dessa
forutsattningar faststills 6verenskommelsen. Darefter giller avtalet for en viss
period, under vilken myndigheterna inte far rikta ytterligare krav med st6d av
miljébalken mot dem som ingar i 6verenskommelsen (vad géller sddant som
reglerats i avtalet — i det hér fallet tillférseln av kvave till ett visst
vattenomrade). Om inte de enskilda utévarna f6ljer dtagandena enligt
overenskommelsen ska dock myndigheterna ingripa, pa samma sétt som nir
tillstdndsvillkor 6verskrids.

Denna typ av 6verenskommelse kan liknas vid en utslappshandel i miniformat
eller ett gruppvillkor enligt miljébalken."** Fordelen &r att
verksamhetsutévarna ges mojlighet att vélja de sétt som de sjalva uppfattar
som de mest kostnadseffektiva (mest utsldppsminskning for minst kostnad)
eller pa annat sitt 1ampliga for att stadkomma en minskad paverkan pa
vattenstatusen. Flexibiliteten kan ocksé ge incitament att hitta innovativa och
kostnadseffektiva 16sningar for att minska miljopaverkan. Nackdelen for
verksamhetsutévarna dr att det finns en risk for att kostnaderna med att f&
fram en 6verenskommelse kan komma att 6verskrida ett mer traditionellt
forfarande. Vidare méste det finnas ett visst fortroende mellan parterna att de

kommer att fullfélja 6verenskommelsen.'*

Det dr en angeldgen utrednings- och forskningsuppgift att ndrmare analysera
olika slags frivilliga 16sningar. Det kan bl.a. handla om att skapa frivilliga
organisationer bland medlemmar som paverkar ett avrinningssystem.
Eventuell framtida forskning bor beakta det férslag som presenterades i en

3% Har foreslogs en ny lag om

statlig utredning 2002.
vattenvardssamfilligheter, som i viss m&n pdminner om den ordning som
skissades i exemplet ovan. Med atgirdsprogrammet som utgangspunkt och
ram skulle 6verenskommelser kunna traffas av deltagarna (fastighetsdgare och
verksamhetsutovare vid en vattenforekomst). Bildandet av

vattenvardssamfilligheter skulle handldggas av lantméterimyndigheterna.

¥ 16 kap. 8 § miljébalken.

1351 den s.k. Genevadsastudien testade denna typ av frivilliga 6verenskommelser, men deltagarna
var i denna studie tveksamma till att sluta avtal; Wittgren et al (2005).

¥ S0U 2002:105 (Klart som vatten — Svensk vattenadministrations betinkande angéende
inférandet av EG:s ramdirektiv for vatten i Sverige), kap. 6 (Samverkan kring vattendrag och
grundvattenférekomster). Utredningen leddes av Joakim Ollén. Se &ven Montelius (2015) om en
sammanslutning av olika aktorer for vattenférvaltning i Ruhromrédet i Tyskland.
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14. Utveckla nya ekonomiska styrmedel

Att utforma atgidrdsprogrammen - inte minst rérande fordelningen av
bordorna - pa ett kostnadseffektivt sétt, forsvéras av en rad olika faktorer. En
central utmaning for de berérda myndigheterna &r att dessa normalt sett har
ett informationsunderlége nér det géller de kostnader som olika aktorer har for
att vidta atgarder. Darfor kan det i vissa fall vara &ndamalsenligt att inféra
styrmedel som ger aktorerna incitament att genomfora de billigaste atgiarderna
forst, utan att myndigheten exakt uttalar vad aktéren ska gora.

Det handlar om nya eller vidareutvecklade ekonomiska styrmedel i form av
utsldppshandel (jfr punkt 13 ovan) och skatter pa utslapp och
vattenkraftsproduktion, skrotningspremier, trangselskatt, dubbdécksavgift och
kilometerbaserad skatt pa tunga fordon m.m. I princip kan sddana styrmedel
bidra till att rdidande normer nés pé ett kostnadseffektivt sétt, inte minst
eftersom t.ex. en skatt pd utslapp ger en mojlighet fér de som har héga
atgirdskostnader att betala skatten snarare &n att genomfora atgiarder. En
tillrdckligt hog skatt gor dock att vi kan né radande normer, eftersom aktorer
med lagre atgirdskostnader viljer att vidta atgérder i stillet for att betala
skatten. En viktig fordel med en utsldppsskatt jamfort med t.ex. generella
foreskrifter om griansvéarden, dr ocksé att med en skatt betalar féretagen eller
hushallen for alla sina utsldpp, antingen genom att vidta atgédrder for
reduktion eller genom att betala skatten. Med gransvérden for utslépp finns
inga incitament att reducera utslédppen utéver vad som ér tillatet (dvs. alla
utslapp bortom grénsvérdet ar gratis).

Samtidigt finns ocksa viktiga utmaningar med ekonomiska styrmedel inom
ramen for ett system med miljokvalitetsnormer. Ett kostnadseffektivt
genomf6rande forutsitter att t.ex. skatten har implementerats pa ett
traffsdkert sétt, sdsom att den differentierats utifran utsldppens skadeeffekter
pa miljokvaliteten. Detta kan vara svért att &stadkomma pa ett ndgorlunda
korrekt sitt, t.ex. i fallet med vattenkvalitet. Utfallet av skatter pa utslapp pa
miljokvaliteten kan dessutom Gverlag vara svara att bedéma initialt; &ven om
detta i princip kan hanteras genom att skattenivderna justeras 6ver tid kan
omfattande villkorsdndringar skapa osdkerhet bland verksamhetsutovare.

Det har tagits fram flera forslag om utslappshandel for att minska
overgodningen.'®” Det visar sig dock att det &r svart att kontrollera
utslappsminskningarna, eftersom det finns naturliga processer som har stark
inverkan p4 vilka effekter antropogena utslapp/paverkan kommer att fi. Det
ar ocksa tydligt att utsldppshandel kraver en noggrann reglering och alltsa inte

3" Se bl.a. Naturvardsverket (2010) och Naturvardsverket (2008). Se dven Malla (2014).
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nodvindigtvis ar ett satt att underlatta hanteringen for den enskilde
verksamhetsutévaren.

En mojlighet ar att inom ramen for tillstdndsvillkoren for foretag anvinda
skatter pé utsldpp i stillet for gransviarden, och sedan 6ronmérka intdkterna
fran dessa skatter for att finansiera delar av atgiardsprogrammen. En viktig
forutsittning dr dock aterigen att en sddan skatt tillimpas sa brett som mojligt,
dvs. omfattar alla aktérer (stora som smé) som paverkar miljokvaliteten. I den
man detta kan astadkommas skulle det dock ha forutsattningar att 6ka sévél
kostnadseffektiviteten som legitimiteten for systemet.

3.4 MYNDIGHETERNAS OCH VATTENRADENS ROLLER | VATTENFORVALTNINGEN

Som illustreras i figur 2, utgor det yttersta syftet med det svenska
miljokvalitetsnormsystemet att na fram till béttre vattenkvalitet genom att
maénniskor dndrar beteende. Metoden att dstadkomma dessa forandringar ar
en komplex forvaltningskedja. Hela denna férvaltningskedja, fran hogsta
myndighet och ner till enskilda tjinstemén ute pd kommunerna, syftar till att
foreskrivna kvalitetskrav ska uppnas och bibehallas. Vid ndrmare granskningar
som gjorts inom SPEQS (framst delprojekt 2 och 4) framkommer att det rader
brist bidde vad giller koherens och legitimitet. Detta beskrivs och analyseras i
féljande avsnitt.

3.4.1 Vattenraden ger inte tillrécklig delaktighet

Olika intressenters delaktighet ar enligt ramvattendirektivet viktigt for en
framgangsrik vattenférvaltning. Det dr verksamhetsutévare och enskilda som
ar de aktorer som i sista hand kommer att bara bérdan och genomféra
forandringar for att nd battre miljokvalitet. I manga fall har de nira koppling
till den miljéresurs som skall forbéttras och kan da genom sin erfarenhet och
anknytning tillféra vardefull kunskap och resurser, for att besluten om
atgiardsprogrammen ska bli effektiva. En annan aspekt av delaktigheten &r att
den ofta forvantas leda till att man i hogre grad accepterar de beslut som fattas
och ar villig att genomféra dem, vilket vore ett sitt att visa att besluten
uppfattas som legitima.

I Sverige har ansvaret for att skapa delaktighet lagts vattenmyndigheterna.
Ett sétt att skapa sddan delaktighet har varit vattenrdden, vars bildande
vattenmyndigheterna darfor fraimjar.

Som nimnts ovan (avsnitt 2.3) bestar ett vattenrad av en grupp personer och
representanter for organisationer som &r intresserade av vattenfragor i ett visst
vattenomréde. Raden &r frivilliga sammanslutningar av aktérer som deltar i
arbetet med vattenfoérvaltningen genom sin kunskap om lokala férhallanden.
Det finns inga gemensamma regler om vattenrads form och verksamhet eller
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om ersattning for deltagande. Vissa aktorer deltar pé ideell basis och andra &r
tjanstemé&n och bidrar inom ramen for sitt arbete. Avsikten ar att
vattenmyndigheten ska kunna dra nytta av vattenrdden genom deras mojlighet
till samverkan och deltagande fran olika parter. Men vilka verkliga effekter
som ska nés for myndigheterna och for deltagarna ar inte klargjort.

En effekt som kan forvéntas av att det finns vattenrad &r, att om deltagarna
uppfattar att de i tillricklig omfattning medverkar i beslutsprocessen, sa borde
de vara mer villiga att anpassa sig till de beslut som fattas. Det skulle ocksa
kunna tolkas som att deltagarna ger legitimitet till besluten. I var enkitstudie,
som riktades till samtliga medlemmar i vattenraden i Sverige,138 rapporterade
deltagarna en vilja att anpassa sig till &tgardsprogrammens beslut. Men
resultaten kunde inte pavisa att det &r motivationen att delta i vattenrddet som
ar relaterat till viljan att folja de beslut som tas for att uppna
miljokvalitetsnormerna. Analysen visade i stéllet att det &r moraliska faktorer
som ar viktiga; i forsta hand individens personliga normer och darut6éver de
sociala normer som rader, samt individens medvetande om problemen och
vilja till forandring.

Skailen till det att deltagandet i radet i sig inte &r relaterat till en 6kad vilja
anpassa sig efter besluten kan ha flera orsaker, varav vi nimner nagra hér:

e Vattenrdden kan uppfattas som for stora. I norra Sverige
tacker vattenrdden mycket stora omraden, men dven i sédra
Sverige, dar det finns manga vattenréd, kan det vara svért att
ha néra delaktighet i vattenradet.

¢ Den typ av delaktighet i vattenférvaltningen som vattenraden
erbjuder, t.ex. att vara rddgivande utan ersittning och utan
ekonomiska resurser, ar inte tillrackligt motiverande och
leder darfor inte till ndgon storre effekt pa viljan att agera.

e Delaktighet kan &ven variera i omfattning. Man kan beskriva
delaktighet som en stege med olika nivier (ladder of

participation) 1

De ldgsta nivaerna innebdr att den part som
har makten utbildar de som ska bli delaktiga. De f6ljande
nivderna inbegriper informationsutbyte &t flera hall, och

utvecklad delaktighet innebar partnerskap och att dela makt.

% yon Borgstede et al. (2016).
%9 Arnstein (1969).

76



GENOMFORANDE AV DET SVENSKA SYSTEMET FOR MILJOKVALITETSNORMER

3.4.2 Flernivastyrning kan péverka legitimiteten negativt

Den svenska vattenforvaltningen dr idag organiserad i linje med en tamligen
ny typ av styrning som, inom statsvetenskaplig teoribildning, kallas
flernivastyrning.'*’ Vad vi ser 4r en ekosystembaserad

41 . . .
med nya metaregionala myndighetsnivaer som

organisationsstruktur, !
befinner sig utanfor det traditionella forvaltningssystemet med EU-nationell-
regional-lokal niva. I stillet finner vi myndigheter for vattenférvaltning som ar
sammankopplade pé flera olika nivaer. Havs- och vattenmyndigeten befinner
sig pa nationell niva och har till uppgift att koordinera vattenférvaltningen i
Sverige. Pa regional nivé dr Sverige indelat i fem olika vattendistrikt med en
vattenmyndighet i vardera med tillhérande kansli, som bereder drenden till
vattendelegation som fattar de formella besluten, i form av férvaltningsplan,
dtgardsprogram och miljokvalitetsnormer. De fem olika vattenmyndigheterna
ir organiserade efter avrinningsomraden, dér tanken &r att administrativa
granser inte ska ldgga hinder for ekologiskt &ndamalsenliga beslut. Vidare
finns det pa varje lansstyrelse ett beredningssekretariat som ska férse
vattenmyndigheten med information géllande status pa vatten inom det egna
lanet. P4 lokal nivé finns ett flertal vattenrad inom varje vattendistrikt. Fér
vattenmyndigheten 4r det bra om rdden kan framja lokal kunskap och
organisera olika intressenters deltagande i vattenforvaltingen inom sitt
omréde. Vattenrddens funktion dr endast rddgivande och bestér delvis av
kommunala tjdnstemén som alltsa sitter pa tva stolar: dels som radgivare till
vattenmyndigheterna, dels som tjinstemé&n som skall genomfora
vattenmyndigheternas dtgardsprogram.

Beslutet gallande svensk vattenforvaltning fattas sdlunda p& metaregional
nivd, medan det faktiska genomférandet av atgarder forvintas utforas av
statliga och kommunala myndigheter, sdvil som av lokala aktorer.
Styrsystemet ar saledes tankt att vara ett ekologiskt rationellt system, dvs. félja
de ekologiska granserna i naturen, men har fort med sig en rad problem vid
genomférandet av atgardsprogram och andra beslut som syftar till att uppna
och bibehalla en god vattenstatus.

Virt att ndmna hér ar att de fem atgdrdsprogrammen 4r nationellt
koordinerade, och séledes ar de 37 styrmedelsatgérder i programmet 2009-
2015 som riktar sig till statliga myndigheter och kommuner, mer eller mindre
desamma inom alla vattendistrikt (vissa mindre skillnader i formuleringar
forekommer, men samma 37 dtgérder aterfinns i samtliga dtgardsprogram).
De olika vattenmyndigheterna har specificerat texten géllande den ekologiska

“ Hooghe och Marks (2003).
! T realiteten #r det dock fréga om olika ekosystem inom de avrinningssystem som ingér i
vattendistriktet.
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statusen i deras respektive distrikt, men dispositionen och innehéllet i
dtgiardsprogrammen &r likartad, vilket gor det relevant att ifrdgasétta huruvida
det i de fem olika vattendistrikten verkligen inforts en ekologiskt rationell
styrstruktur.

En annan aspekt av vattenférvaltningens flernivstyrning ar beslutsgéngen.
Vattenmyndigheterna anger i programmet atgdrder som ett stort antal statliga
myndigheter och kommuner behéver genomféra. Havs- och
vattenmyndigheten, som &r en av de berérda centrala myndigheterna,
rapporterar de vidtagna atgérder tillbaka till vattenmyndigheterna. Dérefter
rapporterar vattenmyndigheterna tillbaka en sammanfattning av vidtagna
dtgirder pa nationell, regional och lokal niva till HaV, som 4dr den myndighet
som &r ansvarig for att rapportera resultaten till EU-nivan. Att s manga olika
instanser ar inblandade, och att beslutskedjan 4r ndgot otraditionell i och med
att beslut fattas pa regional niva och ska implementeras pé statlig sdvil som
lokal niva. Det innebir att det blir oklart vem som egentligen gér vad inom
svensk vattenforvaltning. Detta 4r ndgot som ocksé konstaterats i en rapport
fran en expertgrupp inom Miljomalsberedningen.'* En granskning av
genomforda atgirder samt SPEQS intervjuer med ledamoter i
vattendelegationerna ger ocksé en fingervisning om att det funnits ett initialt
motstand mot att ta order "underifran”,'* och att genomforandet gatt
langsamt inom kommunerna. Det &r ett valkidnt problem inom
flernivastyrningsstrukturer att fragmentisering kan uppstd genom konflikter
och maktkamper mellan olika administrativa delar inom ett system, och att ett
klargorande av kompetensomrdden och fértroendeskapande dtgérder mellan
olika administrativa aktorer/nivéer kan bidra till att 16sa sddana
maktkamper.'* Processen inom vattenférvaltningen innebr att
dtgirdsprogram beslutas av en myndighet (vattendelegationerna for fem
regionala vattenmyndigheter) medan andra myndigheter och kommuner ar
adressater och ska utfora atgirderna. Genomforandet av de atgérder som
beslutas underléttas av en fungerande kommunikation mellan de olika
myndigheterna redan vid utarbetandet av programmen. Det framkom under
en av SPEQS workshoppar att samarbetet inte fungerat bra vid framtagandet
av det forsta atgidrdsprogrammet. Erfarenheter frdn denna period innebér
mojligen att samarbetet kan fungera béttre nér atgardsprogram for den andra
forvaltningscykeln utarbetas.

Radande ordning ute pd myndigheterna kan dven betraktas och analyseras i
legitimitetshanseende. I vira intervjuer med tjinstemén, pa savil nationell

2 Expertgruppen om en sammanhallen och hallbar vattenpolitik (2013).
3 yattenmyndigheterna (2013).
Y Huitema et al (2009).
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som regional och kommunal niva, framkommer som nyss nimndes
uppfattningar om att nationella myndigheter har svart att acceptera beslut
“underifran”, framforallt beslut av de regionala vattenmyndigheterna. Flertalet
statliga myndigheter anser inte att de ska styras av "regionala” myndigheter,
som ligger under dem i den statliga hierarkin. f\tgéirdsprogrammet uppfattas
déarfor sakna full legitimitet. Manga nationella myndigheter, t.ex.
Jordbruksverket, anser att om de ska vidta atgérder i syfte att forbéttra
vattenkvaliteten sa bor dessa uppdrag skrivas in i respektive verksférordning,
specificeras i regleringsbreven samt kombineras med tillrdckliga resurser for
att uppné maélen. Vissa representanter for bade kommuner och statliga
myndigheter har stéllt sig frigande till hur olika klassificeringar har gjorts av
enskilda vattenférekomster, nagot som antyder att inte heller
miljokvalitetsnormerna alltid uppfattas som helt legitima.

En viktig ambition med det nya vattenférvaltningssystemet ar lokal forankring
av atgérder via vattenrdden. Dock visar tidigare utviarderingar gjorda av
vattenradens arbete inom Bottenvikens vattendistrikt att &ven om vattenrdden
varit framgéngsrika i att sprida kunskap, uppmuntra lokalt deltagande och
initiera projekt, ar deras roll fortfarande oklar f6r manga inom
vattenforvaltningssystemet. Det har varit oklart hur kunskap ska férmedlas till
och fran vattenraden, och maktforhéllandena, framforallt mellan olika typer
av aktorer inom vattenraden, har varit skeva.'* Sidana skeva
maktforhéllanden dr vanliga inom system som avser att frimja ett aktivt
deltagande av bertérda aktorer. Darfor bor sddana deltagandeprocesser vara
organiserade pa ett sétt som aktivt stodjer svagare aktorer, eftersom
processerna annars riskerar att forstirka existerande maktforhllanden
snarare 4n att reducera dem,"*® samt dessutom motverka syftet med
deltagande av alla som ar berorda.

P43 grund av de brister nér det géller maktférhéllanden, styrstrukturer,
klassificeringen av vattenférekomster och rollférdelning inom
vattenférvaltningen, som pavisats ovan, ar det svart att fa ett brett stod for
nuvarande system. Detta forhéllande paverkar savil implementeringen av
ramvattendirektivet mellan olika nivaer, som legitimiteten for systemet med
miljokvalitetsnormer som helhet. Det 4r svart bade att fa legitimitet for
besluten fran ligre tjdnstemannaniva upp till hégre myndigheter och for
somliga 6verordnade myndigheter att acceptera en redovisningsplikt till en

' Eckerberg et al (2012).
s Huitema et al (2009).
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hierarkiskt understalld myndighet.'*’

. T huvudsak relaterar de problem som
beskrivits ovan dels till den beslutsordning inom vattenforvaltningssystemet,
som har varit svér att férankra inom den nya institutionella strukturen, dels till
bristen pd makt fér vattenmyndigheterna att vidta atgérder for att tillse att
nationella, regionala och kommunala aktorer faktiskt tar ansvar for att
implementera atgirdsprogrammen pa ett genomgripande sétt. Nedan gér vi in
djupare pé ndgra av ovan namnda brister, bade vad géller hur de tar sig uttryck

och hur de skulle kunna l6sas eller atminstone mildras.

Vissa representanter for bide kommuner och statliga myndigheter har stillt sig
fragande till hur olika klassificeringar har gjorts av enskilda
vattenférekomster, ndgot som antyder att inte heller miljokvalitetsnormerna
alltid uppfattas som helt legitima.

Avslutningsvis, padpekade brister i 6verensstimmelsen mellan policys och
normer paverkar savil implementeringen av vattendirektivet mellan olika
niver som legitimiteten for systemet med miljokvalitetsnormer som helhet.

3.4.3 Bristande végledning och resurser

Nar det géller tjainstemén inom svensk vattenforvaltning, s har de, utéver
miljokvalitetsnormerna, givetvis dven att férhalla sig till annan lagstiftning
som styr myndighetsutévning generellt, sdsom regeringsformen och
forvaltningslagen, liksom regleringsbrev som &r specifika for just deras
myndighet, interna policys inom respektive myndighet och ocksa anvisningar
som kommer direkt frdn 6verordnade chefer. Denna typ av styrning kan man
overblicka och analysera genom att studera regler och fattade beslut.
Darigenom kan motsattningar och regelkonflikter upptéckas. Vid ndrmare
granskning av tjanstemén inom vattenférvaltningen, inte minst p4 kommunal
niv4, visar det sig emellertid att &ven andra, mer svarupptickta, faktorer
paverkar vilka beslut de fattar och vilka atgédrder som implementeras. Inte
minst har det att géra med faktorer som i ndgon mening kan hianforas till den
enskilde tjinstemannen eller den enskilda kommunen, sdsom resurser, savil
kunskapsmaéssiga som ekonomiska, liksom etablerade varderingar och invanda
monster.

Eftersom svensk vattenforvaltning omfattar flera olika aktorer (sdsom
myndigheter, kommuner och vattenrdd) ar det viktigt att dessa dr vil
koordinerade for att implementeringen av tgirdsprogrammet skall

“" Som vi sett anser m&nga nationella myndigheter, t. Ex. Jordbruksverket, att om de ska vidta
atgérder i syfte att forbéttra vattenkvaliteten s& bor dessa uppdrag skrivas in i respektive
verksforordning, specificeras i regleringsbreven samt kombineras med tillrdckliga resurser for att
uppnd mélen.
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genomfo6ras framgangsrikt. I manga av vira intervjuer och enkéter till
tjdnstemén som hanterar Vattenft')rvaltningsfré’lgor,148 framgéar det emellertid
att flera aktorer tenderar att verka efter egna agendor eller att man valjer att
folja tidigare inslagna beslutsmonster — ett slags stigbundenhet. Ett talande
exempel dr landets kommuner, som ju arbetat med frdgor som rér
vattenkvalitet under 14ng tid — och framfér allt 1dngt innan ramvattendirektivet
inférdes. Enligt flera av de kommunala tjansteman som intervjuats viljer man
inte att fatta beslut utifran vad svensk lagstiftning baserad pa
ramvattendirektivet foreskriver, utan snarare pa basis av tidigare
vattenlagstiftning — ”s& som man alltid gjort”, genom att frimst radgéra med
andra kollegor innan beslut fattas. Somliga tjdnstemén menar att andra,
konkurrerande, policyomraden (t.ex. lokal ekonomisk tillvixt) dr 6verordnade
fragor om lokal vattenkvalitet. Vidare anser madnga kommunala tjinstemén att
dtgirderna i dtgdrdsprogrammet &r svara att vidta och ibland krockar med
annan lagstiftning. Dessutom uppfattas det som svart att finna ndgon att
radfrdga om hur formuleringen av atgéirder ska tolkas. Detta medfér bland
annat att enskilda tjainsteméns egna uppfattningar om huruvida det finns
problem med vattenkvaliteten i den egna kommunen tenderar att bli
avgorande for om han eller hon arbetar for att genomf6ra dtgéirderna. Hér blir
det tydligt att den ténkta kedjan — frdn ramvattendirektiv, via svensk
lagstiftning och atgardsprogram, ner till genomférande pé lokal niva — &r
sérbar och att den enskilda kommunala tjdnstemannen har en avgoérande roll
for hur val systemet egentligen fungerar.

I dagsléget ér det krav pé att kommunerna ska rapportera till
vattenmyndigheten i sitt distrikt gdllande hur och om de olika &tgédrderna, som
ar riktade till dem, genomfors. Den 4rliga redovisningen fran
vattenmyndigheterna visar att mer 4n héalften av kommunerna inte arbetar
med atgirderna som finns i atgdrdsprogrammet.

Av SPEQS enkater till tjinstemén som hanterar vattenférvaltningsfrigor pa
olika centrala och regionala myndigheter (bland annat HaV, lansstyrelser och
vattenmyndigheter) framgar det ocksa att det finns ett antal andra regelverk,
som upplevs forsvara arbetet med att vidta atgérder enligt
dtgirdsprogrammet. De regelverk som framférallt lyfts fram ar direktiv (sdsom
nitratdirektivet, Natura 2000-reglerna i art- och habitatdirektivet,
havsmiljodirektivet och badvattendirektivet), annan lagstiftning (framfor allt
plan- och bygglagen och andra kapitel i miljobalken), samt andra regler (t.ex.
kring elcertifikat, som inte stiller krav pd milj6tillstdnd och miljétgirder). Det
ar inte nodvandigtvis regelkonflikter i sig som upplevs som problem utan
snarare bristande samordning mellan de olika regelkomplexen. Detta

8 Seva (2015).
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medverkar till att prioriteringar maste goras for att redan otillréckliga resurser
ska kunna ricka till. Flera tjanstemén lyfter ocksa fram att till exempel
Landsbygdsprogrammet inte dr anpassat for att prioritera atgirder som kravs
enligt ramvattendirektivet. Ndgot som ytterligare forsvarar arbetet med
vattenkvalitet dr att de olika regelverken som paverkar detta arbete, i stor
utstrackning hanteras av olika myndigheter med olika och ibland
overlappande uppdrag, dvs. en bristande administrativ koherens.

En annan orsak till att atgdrdsprogrammet inte till fullo tycks efterfljas bland
landets kommuner har att géra med svarigheter att forsta hur det skall
tillimpas pa lokal niva. Flera kommunala tjinsteméan som vi intervjuat lyfter
fram att mélen &r allt for diffusa och inte ger tillrackligt tydliga angivelser och
vagledning om hur de ska tillimpas i enskilda fall. En annan orsak till den
bristande koherensen nér det géller tillampningen av regelverket som
framkommit, 4r bristande forstaelse fér hur miljokvalitetsnormerna &r satta.
Detta menar tjdnsteméinnen kan férsvara mojligheterna till genomférande av
atgarder. Samtidigt skall papekas att det givetvis ocksé finns tjainstemén som
séger sig genomfora och arbeta med atgardsprogrammet, trots dessa hinder.
Enligt vad vi funnit handlar det vanligtvis om tjansteméan som drivs av en
overtygelse om att det ar viktigt att Sverige arbetar med att forbéattra
vattenkvaliteten. De véljer att tillimpa och genomféra atgardsprogrammen,
trots att man upplever osdkerhet kring exakt hur detta skall ga till.

Flera centrala och regionala tjinstemén ger i vara enkéter uttryck for att
arbetet med miljokvalitetsnormer forsvaras av att de ar krangliga och svéra att
forsta, och att detta paverkar réttstillimpningen i domstolarna. Flera
tjdnstemén menar att det saknas kompetens hos landets domstolar kring hur
miljokvalitetsnormer ska hanteras, framst nir det géller beddmningen av
ekologisk vattenstatus, och att domstolspraxis behover utvecklas.

Av gjorda intervjuer och enkéter har vidare framkommit att det saknas
tillrackliga ekonomiska resurser (se dven ovan avsnitt 3.2 punkten 8).
Kommunerna har helt enkelt s lite ekonomiska medel avsatta for fragor
rérande vattenkvalitet att det inte 4r mojligt att efterleva atgdrdsprogrammet,
s som det &r avsett. Sarskilt framkommer denna brist bland tjdnsteménnen i
de mindre kommunerna i landet. Eftersom alla forslag om 6kad aterkoppling
kring kommunernas verksamhet riskerar att ocksa 6ka kostnaderna, dr det
sannolikt nodvéndigt att sddana aterkopplingsatgiarder kompletteras med
ekonomiska resurser, och detta inte minst till landets mindre kommuner dar
vattenfragor inte sillan hanteras av en tjdnsteman vars tjinsteordning dven
inkluderar manga andra fragor.
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Sammantaget dr bilden att centrala, regionala och lokala tjinstemén upplever
sig arbeta i ett system dér nya och gamla regleringar och praktiker krockar med
varandra. De anser att flera kommuner, lansstyrelser och domstolar saknar
nodviandiga (kunskapsmaéssiga och ekonomiska) resurser for att kunna
genomfora satta miljokvalitetskrav. Detta leder till att somliga tjdnstemé&n
véljer att forlita sig pa tidigare kunskap och samréder med kollegor, snarare 4n
att ha relevant lagstiftning som rattesnore vid fattande av beslut. Som vi ser
det tycks det foreligga brister i vattenforvaltningssystemets interna koherens,
bade vad géller hur mél, instrument och implementering utformats pa olika
nivder, och i hur denna utformning tycks uppfattas och tolkas pa de olika
nivaerna.

Vidare ser vi tecken pé brister i den externa koherensen, i det att det finns
policykonflikter mellan vattenforvaltningen och flera andra politikomraden.
Flertalet av de centrala och regionala tjinsteménnen i var enkit menade att
dven om arbetet med vattenkvalitet uppges vara relativt hogt prioriterat,
uppstar standigt behov av prioriteringar. Av svaren pa frigan om vad som
brukar prioriteras nir mélkonflikter uppstér mellan vattenkvalitet och andra
mal (till exempel ekonomi/stadsplanering), framkommer det att det oftast &r
vattenkvalitet som fér std tillbaka vid sddana tillfillen. Om det vi funnit i vira
intervjuer och enkater ar uttryck for ett generellt monster, innebér det att det
idag rader en avsevird diskrepans mellan a ena sidan uppsatta mél och
intentioner och, 4 andra sidan praktiken och den verklighet som utspelar sig
ute bland kommunerna, hos domstolar och lansstyrelser. En tjdnsteman
uttrycker sig pé foljande sitt:

”En mdngd bestdmmelser i bdde materiell och administrativ lagstiftning
begrdnsar det praktiska utrymmet for att genomfora atgdrder enligt
dtgdrdsprogrammen, t.ex. svdrigheterna att genomdriva omprévningar av
verksamheter enligt 24 kap. miljébalken, oklarheterna kring hur
miljokvalitetsnormer och dtgdrdsprogram ska beaktas inom planering och
planldggning inom PBL, bristande krav pad effektivt skydd av dricksvatten
inklusive ravattenkontroll, avsaknad av reglering av 6vervakning och
recipientkontroll av vattenmiljéer, brist pa tydligt ramverk kring finansiering
av myndigheters och kommuners eget dtgdrdsarbete och deras administrativa
arbete med att genomfora dtgdrder enligt dtgdrdsprogrammen” (Enkdt).

3.4.4 Alternativa losningar
1. Tydliggéra ansvaret inom vattenférvaltningens organisation

Centrala och regionala tjainstemé&n har i enkétsvar uppgett att det finns behov
av att ytterligare tydliggora vattenférvaltningens organisation. De svarande
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fick moéjlighet att ta stéllning till ndgra olika forslag kring férandringar i denna
organisation. Den overvigande delen av de svarande var relativt neutralt
instéllda till forslaget att Gverléata till HaV att vara den enda myndigheten pa
omrédet som far fatta bindande beslut. Flertalet av de svarande var positiva till
forslaget att ge vattenmyndigheterna battre sanktionsméjligheter gentemot
kommuner och myndigheter, som inte genomfor atgidrdsprogram. De svarande
var dock tydligt negativa till forslaget att 1ata ldnsstyrelserna ta Gver
vattenmyndigheternas roll. Hos tjinstemén pa central och regional niva inom
vattenférvaltningen tycks det sdledes inte vara en atergang till ett hierarkiskt
traditionellt flernivisystem som efterfrigas. I stillet tycks en 6kad
centralisering och centralstyrning av vattenkvalitetsarbetet foresprakas, vilket
kan 6ka legitimiteten genom att vattenmyndigheterna ges mandat att tillse att
regelverket efterlevs och beviljas sanktionsmojligheter ifall s& inte sker. Den
uppfattningen framférdes med bestimdhet av flera av deltagarna vid SPEQS
workshop 1, och da betonades dven nédvéndigheten av att kombinera beslut
om programmets dtgarder med beslut om att tilldela sdrskilda ekonomiska
resurser for genomférandet av dessa. Det senare talar snarast for att
dtgirdsprogram bor faststillas pa regeringsniva, efter férslag och underlag
fran vattenmyndigheterna.

Véra resultat pekar pé att tjinsteméan som &r involverade i vattenférvaltningen
ser att det finns férdelar med ett adaptivt system, som bygger pa en
ekosystemansats snarare 4n pa den traditionella forvaltningsstrukturen med
kommuner, lansstyrelser och stat. Tjdnsteménnen ser positivt pd den regionala
arbetsprocessen, som innebdr att atgidrdsprogrammen utformas i nira
samverkan mellan berérda aktorer (dven om denna process kan behova
fortydligas nér det géller till exempel vattenrddens roll). Dock behovs
fortydliganden av det mandat som de nya metaregionala myndigheterna har
for att genomdriva sina beslut. Det ar i ljuset av detta som forslaget ovan ska
tolkas. Det uppfattas som att dtgdrdsprogrammen skulle fa avsevart storre
tyngd om de dr beredda pa regional niva, men beslutas av regeringen, och
berérda myndigheter tillférs ekonomiska resurser for genomférande. Vidare
anses att vattenmyndigheten bor ges sanktionsméjligheter for att kunna
genomdriva dtgirdsprogrammen.

2. Stétta och driva pa dtgdrdsarbetet

De ndmnda problemen skulle kunna minskas ifall man mer aktivt frdn
vattenmyndigheternas sida férde en dialog med tjansteméan i kommunerna,
dér man fran myndighetens sida gav stéd och konkreta exempel pd hur man
inom kommunerna kan arbeta for att implementera atgarderna i
dtgiardsprogrammet. Vidare skulle vattenmyndigheten kunna rikta bidrag till
kommunerna som ett medel att for att stotta genomférandet. En mer drastisk
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atgird vore att infora ett vite om man inte genomfo6r tgardsprogrammet. En
mer konstruktiv vag dr sannolikt att vattenmyndigheten i hogre grad
samverkar med kommunerna och andra myndigheter nér nya atgardsprogram
ska beredas och faststillas. P4 s4 sitt skulle den kommunala kunskapen tas till
vara i processen, vilket troligen skulle medféra 6kad legitimitet for
dtgirdsprogrammen och ddrmed en storre efterlevnad av dtgirderna.

Ett sétt att minska problemet med den bristande samordningen av
genomf6randet av olika direktiv (som tycks stodjas av manga tjdnstemén vi
haft kontakt med) vore att battre klargéra hur avvdgningar och prioriteringar
skall goras mellan olika intressen och atgérder.

Dar det finns kunskapsbrist bor vidareutbildning av myndigheter och
domstolar vara en lamplig atgérd.

3. Forbdttrad uppfiljning av dtgdrdsarbete

Det finns behov av béttre uppféljning och aterkoppling fran lokal till nationell
niva. Det ar viktigt att det ocksa erbjuds ekonomiska méjligheter att faktiskt
kunna gora dessa uppfoljningar i praktiken.

4. Tydliggor rollen for vattenrad och allmdnhet

Vattenradens roll dr otydlig, vilket framkommit s&vél inom SPEQS som i
tidigare studier. For att &stadkomma storre grad av delaktighet fran
allménheten i vattenforvaltningens arbete kan darmed ett antal féorandringar
overvagas. Ett forslag ar att stdrka vattenrdden. Det kan ske genom att
definiera en tydligare roll, som dven ger mandat att agera inom bestdmda
ramar. Det vore d& dven mojligt att férdela vissa resurser till vattenrdden som
kan stirka forutsattningarna att agera. Ett annat forslag ar att ge béttre
information om hur vattenrddens synpunkter och remissvar tas emot och
behandlas av vattenmyndigheten och vad synpunkterna leder till. Ett tredje
forslag vore att minska storleken pé en del storre vattenrad, dédr det kan vara
svéart att mobilisera kunskap och intresse. Ett fjarde forslag ar att pa olika sétt
aktivt stodja de som leder vattenrdden till att underlitta for svagare aktorer, sa
att maktskillnader reduceras dels inom vattenraden i sig, dels mellan vattenrad
och 6vriga aktorer i vattenférvaltningsarbetet.

Det dr dven viktigt att syftet dr klart med den delaktighet som efterstrévas.
Mélet kan vara att na fram till beslut som deltagare i vattenraden ar villiga att
genomfora, vilket forutsattes i den studie som SPEQS genomfort. D& &r det
viktigt hur och vad man kommunicerar i vattenraden. Analysen visade att det
ar individers egna behov av fordndring samt de personliga normerna om hur
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man bor agera som var de viktigaste faktorerna for viljan att anpassa sig till
besluten i atgdrdsprogrammen. Med utgdngspunkt frdn dessa faktorer &r det
lampligt att vattenrdden kan stodja individerna genom att aktivera den
personliga normen. Det innebér t.ex. att man i vattenrdden kommunicerar vad
som ar bra att gora for att forbattra vattenkvaliteten.
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4. SLUTKOMMENTARER

4.1 BRISTER OCH PROBLEM

Forskningen inom SPEQS har studerat systemet med miljokvalitetsnormer.
Studien har omfattat normerna som sddana, men dven genomfoérandet, som
sker med olika rittsliga instrument och ddr ménga myndigheter pa skilda
nivder deltar (figur 1, avsnitt 2.1). Atgérdsprogram har en central roll i
genomforandet och en stor del av SPEQS forskning har analyserat
konstruktionen kring programmen och kommuners och myndigheters
hantering av dem. Forskningen har i betydande utstrackning utgatt fran fyra
perspektiv: rattslig och administrativ koherens, legitimitet,
kostnadseffektivitet och adaptivitet (se ndrmare avsnitt 2.2). Har f6ljer nagra
av SPEQS slutsatser utifran perspektiven

Raittslig och administrativ koherens

Brist pa rittslig koherens uppkommer pa flera olika nivéer. Det finns en
bristande réttslig koherens mellan EU-réttens reglering av ekologisk
vattenstatus i ramvattendirektivet (till en del preciserat genom Weser-domen)
och den svenska rétten. Detta géller framforallt medlemsstaternas skyldigheter
att dels inte forsdmra vattenstatusen, dels inte dventyra uppnéendet av god
ekologisk vattenstatus vid beslut i samband med tillstindsprévning, tillsyn och
fysisk planering. Den svenska lagstiftningen ar inte utformad for att fullt ut
tillgodose dessa krav. Likasé finns det en bristande koherens mellan
ramvattendirektivets sexariga forvaltningsplaner, som bygger pa adaptivitet,
och det svenska systemet for att uppdatera miljokrav i enlighet med
forvaltningsplanerna. Det finns dven en bristande koherens mellan bindande
miljokvalitetsnormer och efterféljande provning och kontroll i enskilda fall
enligt miljobalken. Bristen beror dels pé att dtgdrdsprogrammen hittills bara
sporadiskt formulerat konkreta, fysiska atgérder, dels pa att genomfoérandet av
atgarder inte ar réttsligt sikerstéllt. Det saknas vidare en rittslig koherens
mellan 4 ena sidan atgirdsprogram som antas enligt miljébalken och, & den
andra, fysisk planering som regleras genom plan- och bygglagen.
Konsekvensen kan bli att atgdrdsprogram inte beaktas vid beslut om fysisk
planering, trots att denna borde vara ett viktigt instrument vid genomférandet
av programmen.

Det foreligger brister i vattenférvaltningssystemets interna administrativa
koherens, bade vad géller hur mél, instrument och implementering utformats
pa olika nivéer, och hur denna utformning tycks uppfattas och tolkas pa de
olika nivderna. Bristande administrativ koherens uppkommer bland annat pa
grund av att de olika regelverken, som paverkar detta arbete, i stor
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utstrackning hanteras av olika myndigheter med olika och ibland
overlappande uppdrag. Centrala, regionala och lokala tjdnstemén tycks
uppleva att de arbetar i ett system ddr nya och gamla regleringar och praktiker
krockar med varandra. Koherensen paverkas dven av att kommuner,
lansstyrelser och domstolar anser sig sakna nodvandiga (kunskapsmassiga och
ekonomiska) resurser for att kunna genomfora satta miljokvalitetsnormer. Det
finns &ven brister i den externa koherensen, genom policykonflikter mellan
vattenfoérvaltningen och flera andra politikomraden, sdsom ekonomi och
stadsplanering.

Legitimitet

Brister i legitimitet kan uppkomma bland kommunala tjainstemén som anser
att atgérderna i dtgdrdsprogrammet ir svara att genomfora och att det saknas
andra myndigheter att rddfrdga. Detta medfor att den enskilde tjinstemannen
ibland tenderar att agera efter "eget huvud” och inte i enlighet med hur
systemet egentligen forvantas fungera. Tjdnsteménnens uppfattning av
systemets legitimitet kan ocksa paverkas av hierarkin mellan olika
myndigheter. Tjanstemén pa nationella myndigheter kan ha svért att acceptera
beslut fran myndigheter pé en regional eller lokal niv4, t.ex.
vattenmyndigheterna. Att vattenmyndigheten inte utnyttjar mojligheten till
samverka med kommuner och andra myndigheter nér nya atgérdsprogram ska
beredas och faststéllas paverkar troligen ocksa legitimiteten for
atgardsprogrammen.

Oklarheter om vilka konsekvenser ett 6verskridande av miljokvalitetsnormer
kan komma att fa kan inverka pa verksamhetsutovares och allménhetens syn
pa hur legitimt systemet med normer och dtgérdsprogram &r. Inte minst kan
legitimiteten formodas paverkas av om miljokraven anses rattvist fordelade.
Vad som uppfattas som rattvist kan dock variera mellan individer och grupper.
Exempelvis kan ut6vare av vattenverksamhet uppfatta det rattvist att
ekonomisk erséttning utgar vid skirpta miljokrav i samband med att
tillstandsvillkor omprévas. Denna ersittningsratt kan ddremot uppfattas som
orattvis av bl.a. utévare av miljéfarlig verksamhet som i motsvarande situation
inte har ratt till ersattning.

Legitimiteten fér malen och normerna kan dven péaverkas av i vilken mén som
olika intressenter haft méjlighet att delta i och paverka framtagandet av
normerna och malen och hur de forstar kriterierna for vad som exempelvis
utgor god vattenstatus. Likasd kan legitimiteten paverkas av i vilken mén
aktorer (bade verksamhetsutévare och tjainstemén) har haft mojlighet att i
praktiken paverka utformningen av atgardsprogram.
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Kostnadseffektivitet

Systemet med miljokvalitetsnormer och atgardsprogram sikerstéiller inte att
genomforandet blir kostnadseffektivt, dvs. att insatser sker dar de gor mest
miljonytta per investerad krona. En orsak dr dtgérdsprogrammen — och den
bordefordelning som ska ske i dessa — inte ar starkt styrande, liksom att
programmen, hittills, inte har omfattat alla aktérer som paverkar en
miljokvalitetsnorm. En annan orsak dr den ojamna rattsliga kontrollen av
verksamheter som paverkar en miljokvalitetsnorm (med utsldpp m.m.).
Kontrollen ar effektivast nar det géller de enskilda verksamheter — framst stora
anldggningar och ingrepp — som kréver tillstind. Ddremot omprovas tillstdnd
och villkor hos befintlig, oférandrad verksamhet mycket séllan i praktiken.
Dessutom ér tillsynen av verksamheter som inte kréver tillstdnd ojamn och
beroende av myndigheters resurser. Sammantaget innebér ordningen att
manga verksamheter kan slippa undan miljokrav, &ven nir det 4r mer
kostnadseffektivt att vidta miljoforbattrande atgérder ddr 4n hos dem som
tillstandsprovas.

Adaptivitet

Ramvattendirektivet bygger pé en adaptiv férvaltning av vattenresurser dér
miljokvalitetsnormer och dtgiardsprogram har centrala roller GAmfor ovan vid
koherens). Det svenska systemet for omprovning av tillstand och villkor
fungerar som sagt inte i praktiken, och ddrmed genomférs inte heller de
skarpta miljokrav som kan komma att stillas nir nya forvaltningsplaner antas
vart sjétte dr. Man kan formoda att det finns flera samverkande skél till varfor
omprévningen inte fungerar: betydande utredningskrav pd myndigheter, h6ga
processkostnader och, nér det géiller vattenverksamhet, utovares ratt till
ersittning i vissa fall. Med andra ord, ett adaptivt férvaltningssystem pa EU-
nivd kommer i konflikt med ett svenskt alderdomligt prévningssystem som i
praktiken verkar konserverande (jamfor ovan vid koherens). Att
omprévningssystemet dr tungrott kan sannolikt &ven paverka
verksamhetsutévarnas incitament till att medverka till forbattringar i
miljotillstdndet.

4.2 FORSLAGEN TILL ALTERNATIVA LOSNINGAR

Utifrén identifierade problem och brister har SPEQS tagit fram ett antal
alternativa l6sningar (kap. 3). I stor utstréckning ror 16sningarna den rattsliga
regleringen, men dven férvaltningens organisation och tillimpning diskuteras.
Huvuddelen av 16sningarna har behandlats pd SPEQS tva workshoppar och
slutkonferens (avsnitt 1.7). Losningarna och dess konsekvenser har behandlats
var for sig, ddremot har kombinationer av olika 16sningar inte utretts. Har
foljer en sammanfattning av mdjliga alternativa l6sningar.
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Olika typer av miljokvalitetskray

1. Klargorande av att de ekologiska kraven i ramvattendirektivet utgor
gransviardesnormer.

2. Inférande av begreppet "miljokvalitetskrav” i 5 kap. miljobalken samt
ett antal olika typer av miljokvalitetskrav.

3. Forbattrad kommunikation med allménheten och verksamhetsutévare
om miljokvalitetskravens utgdngspunkter.

4. Behov av miljéindex for olika kvalitetsfaktorer for ekologisk
vattenstatus (detta kraver dock att ramvattendirektivet &ndras).

Atgérdsprogrammen

1. Tydligare formulering av atgiarderna allmént.

2. Fler konkreta, fysiska dtgérder i programmen.

3. Gora det mojligt att inkludera férvaltningsbeslut mot enskilda i
dtgardsprogram.

4. Gora det mojligt att kombinera dtgérdsprogram med generella
foreskrifter som géller for enskilda.

5. Okad transparens om bérdornas férdelning.

6. Tydliggbra myndighetsansvar for genomférande av atgédrdsprogram
genom att uttrycka ansvaret i den huvudférfattning som myndigheten
arbetar under.

7. Olika atgarder for att motverka passivitet hos myndigheter och
kommuner vid genomférande av atgirdsprogram.

8. Mer ekonomiska resurser till dem som ska genomfora

dtgardsprogram.

Uppfyllande av miljékvalitetsnormer med olika instrument

1.

For att genomfora ramvattendirektivets och Weser-domens krav i
samband med god ekologisk vattenstatus (potential) kravs
lagéndringar. Den sannolikt enklaste l16sningen ar att dndra i 2 kap
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miljobalken. Andringarna kan innebéra att hogsta krav pa
forsiktighetsmatt vid behov ska stéllas och att en ”stoppregel” blir
tillamplig nér ekologisk status (potential) kan forsdmras respektive
god ekologisk status (potential) riskerar att inte uppnés. For att
minska negativa konsekvenser for verksamhetsutévare bor
lagstiftningen dven dndras sé att direktivets undantagsregler blir
tillampliga i enskilda fall.

Starkt roll for dtgardsprogrammet vid genomférande av
miljokvalitetsnormer.

Obligatorisk tidsbegrénsning av tillstind om miljokvalitetsnormer
riskerar att inte uppfyllas.

Tydligare vagledning till myndigheter, kommuner och domstolar som
ska tillampa regler om miljokvalitetsnormer och dtgardsprogram.

Okad anvindning av generella foreskrifter.
Effektivare instrument for att skédrpa krav vid befintliga verksamheter.

Ingen ratt till erséttning vid strangare miljokrav for tillstandsgiven
vattenverksamhet.

Atgérdsprogram anger att sarskilda instrument i miljobalken ska
anvindas, sdsom miljoskyddsomréde och kompensationsétgérder.

Underlitta for anvindning av instrumentet miljoskyddsomrade.
Utreda férhéllandet mellan & ena sidan kompensationsatgérder och &
andra sidan lagliga miljokrav pa den ut6vare som gynnas av sadana
dtgirder, liksom andra fragor om kompensationsatgarder. For
narvarande pagér flera forskningsprojekt som ror
kompensationsatgirder.

Tydliggora att kommuner i sin planering ska f6lja atgardsprogram.

Utreda och effektivisera 6verprovningen av detaljplaner och
omradesbestdmmelser.

Utveckla frivilliga 16sningar inom réttsliga ramar. Detta &r en fréga for
framtida forskning.
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14. Utveckla nya ekonomiska styrmedel.
Mpyndigheternas och vattenrddens roller vid vattenforvaltningen
1. Tydliggora ansvaret inom vattenférvaltningens organisation.
2. Stotta och driva pd kommunernas atgérdsarbete.
3. Forbattrad uppféljning av dtgardsarbetet.

4. Forstarka vattenradens roll.
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